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Stel u exploiteert een bouwmarkt. Helaas bent u niet de enige, want verderop in de straat is 
uw concurrent gevestigd. Om zoveel mogelijk klanten te trekken doet u regelmatig scherpe 
aanbiedingen en beknibbelt u op de winstmarges. Zo denkt uw collega-bouwmarkt er ook 
over en al snel bent u in een felle concurrentiestrijd verwikkeld.  
Het liefst ziet u de concurrent vertrekken, maar dan hoort u dat tegenover uw pand zich nóg 
een bouwmarkt wil vestigen. Hier bent u natuurlijk fel op tegen, want drie bouwmarken op 
zo’n klein verzorgingsgebied kunnen onmogelijk allemaal overleven. Er zal er tenminste één 
uit de markt gedrukt worden. Als ú dit niet bent, dan is het wel een van uw collega-
ondernemers. De buurt heeft al te kampen met leegstand. Nog meer lege bedrijfspanden 
doet het ondernemersklimaat nog verder verslechteren. 
Na enige tijd wordt het bestemmingsplan vastgesteld dat de vestiging van een derde 
bouwmarkt in het verzorgingsgebied mogelijk maakt. U overweegt juridische stappen, maar 
al snel wordt duidelijk dat u met verschillende lastige regels te maken krijgt. U acht het 
besluit in strijd met artikel 3.1.6 lid 2 van het Besluit ruimtelijke ordening (verder: Bro). In 
deze bepaling is de zogenaamde Ladder voor duurzame verstedelijking (hierna: de Ladder) 
gecodificeerd. De Ladder ziet kort gezegd op de belangenafweging voor een zorgvuldig 
ruimtegebruik.   
Tijdens de beroepsfase krijgt u te maken met het relativiteitsvereiste van artikel 3:69a 
Algemene wet bestuursrecht (verder: Awb). Door deze bepaling is het niet zonder meer 
vanzelfsprekend dat u een beroep op artikel 3.1.6 lid 2 Bro kunt doen. U zult aan moeten 
tonen dat er sprake is van leegstand. Dit blijkt niet zo’n eenvoudige klus, omdat niet iedere 




De problematiek van het bestuurlijk relativiteitsvereiste speelt eigenlijk alleen in 





wiens rechten en plichten het besluit in de eerste plaats gaat.1 We komen dan al snel terecht 
bij het omgevingsrecht, omdat deze situatie zich vooral hier voordoet.2 Ook al speelde de 
eerste keer dat art. 8:69a Awb werd toegepast zich buiten het omgevingsrecht af (de 
zogenaamde SNS-zaak 3 ), toch neemt dit niet weg dat het zwaartepunt van het 
relativiteitsvereiste zich bevindt in het omgevingsrecht.4  Omdat een focus op dit gebied 
natuurlijk veel te ruim is voor een scriptie, wil ik mij beperken tot het relativiteitsvereiste ten 
aanzien van belanghebbende concurrenten en dan toegespitst op de Ladder voor duurzame 
verstedelijking.  
 
1.3 Juridisch kader 
 
Het juridisch kader wordt bestreken door twee ‘hoofdrolspelers’, namelijk het 
relativiteitsvereiste zoals neergelegd in artikel 8:69a Awb en de Ladder voor duurzame 
verstedelijking, te vinden in artikel 3.1.6 lid 2 Besluit ruimtelijke ordening (verder: Bro). 
 
1.3.1 Het relativiteitsvereiste 
 
Per 31 maart 2010 is het bestuursrechtelijk relativiteitsvereiste geïntroduceerd met de Crisis- 
en herstelwet. Het gold niet voor het hele bestuurs(proces)recht, maar enkel op een beperkt 
terrein. Sinds 1 januari 2013 is het opgenomen in artikel 8:69a van de Algemene wet 
bestuursrecht. Hierdoor is het voor het gehele bestuurs(proces)recht gaan gelden. Het artikel 
luidt als volgt: 
 
 ‘De bestuursrechter vernietigt een besluit niet op de grond dat het in strijd is met een 
geschreven of ongeschreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, indien deze regel 
of dit beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich 
daarop beroept.’ 
 
                                                
1 Verburg NTB 2011/26, par. 2. 
2 Swagemakers Bb 2015/3, par. 1. 
3 ABRvS 25 februari 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ2265; zie: Van Pomeren, Bb 2013/24. 





Is het bestuursrechtelijk relativiteitsvereiste van vrij recente datum, de privaatrechtelijke 
variant gaat al heel wat jaren langer mee. Deze werd voor het eerst aanvaard in 1928, in de 
zaak Marchant et d’Ansembourg. 5  Er werd toen afstand genomen van de leer van de 
absolute onrechtmatigheid, die tot gevolg had dat in beginsel alle schade voor vergoeding in 
aanmerking kwam.6 Sinds 1992 vinden we het beginsel gecodificeerd in art. 6:162 lid 1 jo. 
6:163 BW.  Artikel 6:163 BW luidt: 
 
‘Geen verplichting tot schadevergoeding bestaat, wanneer de geschonden norm niet 
strekt tot bescherming tegen de schade zoals de benadeelde die heeft geleden.’
 
Ondanks dezelfde benaming zien beiden op iets anders. Het privaatrechtelijk 
relativiteitsvereiste gaat over de relatie tussen de beweerdelijk geschonden norm en de 
schade die men heeft geleden.7 Dit in tegenstelling tot het bestuursrecht, waar het ziet op de 
relatie tussen de beweerdelijk geschonden rechtsnorm en de belangen waarop men zich 
beroept. Ook vinden wij het kennelijkheidsvereiste niet terug in de privaatrechtelijke variant. 
De Poorter en Van Ettekoven 8  merken op dat een mogelijke verklaring voor dergelijke 
verschillen kan zijn dat de aard van de vordering in een bestuursrechtelijke procedure 
verschilt van die in een civiele. Leentjebuur spelen bij het privaatrecht gaat dus niet zonder 
meer op! 
 
Het relativiteitsvereiste houdt in dat de bestuursrechter een besluit niet mag vernietigen 
indien belanghebbende een beroep doet op een rechtsregel die niet strekt tot bescherming 
van zijn belang. De bestuursrechter heeft hierdoor niet meer de bevoegdheid om bij ieder 
geconstateerd rechtmatigheidsgebrek binnen de omvang van het geding tot vernietiging van 
het besluit over te gaan.9 De standaardoverweging van de ABRvS luidt: 
 
‘Blijkens de geschiedenis van de totstandkoming van de Wet aanpassing 
bestuursprocesrecht (Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nr. 3, blz. 18-20) heeft de 
wetgever met artikel 8:69a van de Awb de eis willen stellen dat er een verband moet 
bestaan tussen een beroepsgrond en het belang waarin de appellant door het  
                                                
5 HR 25 mei 1928, NJ 1928, p. 1688 (Marchant et d’Asembourg). 
6 HR 30 maart 1917, NJ 1917, p. 502 (Raalterweg). 
7 De Poorter & Van Ettekoven NTB 2013/20, par. 1. 
8 Idem. 
9 Van der Veen JBplus 2015, p. 160. 
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bestreden besluit dreigt te worden geschaad. De bestuursrechter mag een besluit niet 
vernietigen wegens schending van een rechtsregel die kennelijk niet strekt tot 
bescherming van het belang van de appellant.’ 
Het bestuursrechtelijk relativiteitsvereiste kan ertoe leiden dat zelfs een inhoudelijk succesvol 
beroep soms niet kan leiden tot vernietiging van het besluit. Dit maakt de bepaling direct van 
groot belang.  
Het relativiteitsvereiste komt ook in beeld zodra concurrenten een beroep doen op de 
zogenaamde Ladder voor duurzame verstedelijking.  
 
1.3.2 De Ladder voor duurzame verstedelijking 
 
De Ladder voor duurzame verstedelijking is per 1 oktober 2012 in werking getreden. De 
Ladder ziet op een goede afweging van belangen voor een goede ruimtelijke ordening. 
Momenteel bestaat de Ladder uit drie ‘treden’. Het is de bedoeling dat de Ladder in zijn 
huidige vorm zal worden gewijzigd. In deze scriptie wordt uitgegaan van het nu geldende 
recht. Ik zal dit verder bespreken in hoofdstuk 4, waar ik ook kort de voorgestelde wijzigingen 




In deze scriptie wil ik nader onderzoeken of een concurrent rechtsbescherming kan zoeken 
bij de bestuursrechter op grond van artikel 3.1.6 lid 2 Bro en hiermee de vestiging van een 
concurrent tegen kan houden. Tijdens zijn juridische tocht zal blijken dat het 
relativiteitsvereiste een centrale rol speelt op zijn weg naar succes.  Mijn centrale 
probleemstelling luidt als volgt: ‘Welke rol speelt het relativiteitsvereiste bij het beroep van 
concurrenten op artikel 3.1.6 lid 2 van het Besluit ruimtelijke ordening?’ 
Om tot beantwoording van mijn probleemstelling te komen zal ik de volgende deelvragen 
behandelen: 
1. Onder welke voorwaarden is een concurrent ontvankelijk bij de bestuursrechter?  
2. In welk belang kunnen concurrenten bescherming zoeken?  
3. Wat is de invloed van het relativiteitsvereiste op art. 3.1.6 lid 2 Bro? 
4. Welke rol speelt het leegstandsbegrip hierin en hoe legt de rechter dit uit? 







Voor mijn onderzoek maak ik gebruik van de klassiek-juridische onderzoeksmethode. In de 
eerste plaats betekent dit een literatuuronderzoek. Omdat het een recent onderwerp betreft 
dat nog in ontwikkeling is heb ik de nadruk gelegd op de juridische vakbladen. Hierin heb ik 
actuele informatie gevonden die tot een oplossing tracht te komen voor praktische 
problemen in de uitvoering. 
 
Daarnaast heb ik onderzoek gedaan naar de jurisprudentie op dit terrein. De Afdeling heeft 
regelmatig interessante overwegingen gewijd aan het relativiteitsvereiste in het kader van de 
Ladder. Zo zijn begrippen verduidelijkt en valt er een rode draad in de rechtspraak te 
ontwaren.  
 
1.5 Plan van behandeling 
 
In hoofdstuk 2 zal ik de ontvankelijkheid van concurrenten bij de bestuursrechter bespreken. 
Een concurrent zal belanghebbende moeten zijn om ontvankelijk te zijn in zijn beroep bij de 
bestuursrechter.  
Hoofdstuk 3 behandelt het bestuursrechtelijk relativiteitsvereiste. Na een korte beschrijving 
van de geschiedenis van de totstandkoming ervan zal ik diverse aspecten van het vereiste 
bespreken. Dit acht ik noodzakelijk voor een goed begrip van de wijze van toepassen op de 
Ladder. 
Hoofstuk 4 behandelt vervolgens de Ladder van duurzame verstedelijking. Hierbij beperk ik 
mij tot die aspecten die van belang zijn om in het volgende hoofdstuk deze regeling af te 
zetten tegen het relativiteitsvereiste. 
Vervolgens wordt in hoofdstuk 5 de toepassing en uitwerking van het relativiteitsvereiste op 
de Ladder beschreven. Het leegstandsbegrip blijkt hierbij een centrale rol te spelen en zal 
daarom uitgediept worden. 
Tenslotte, in hoofdstuk 6, zal ik concluderen en enige aanbevelingen schetsen. Ook zal ik 
hier antwoord geven op de deelvragen en op mijn onderzoeksvraag. 
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In dit hoofdstuk bespreek ik de ontvankelijkheid bij de bestuursrechter. Het 
relativiteitsvereiste komt pas aan de orde bij de inhoudelijke toetsing van een besluit. Bij de 
vraag naar de ontvankelijkheid speelt het geen rol. Voor de vraag naar de ontvankelijkheid 
dient men nog steeds te rade te gaan bij het begrip 'belanghebbende'. 
 
2.2 Ontvankelijkheid appellant 
 
Vaak worden er veel belangen geraakt. Nijmeijer10 verwoordt dit treffend wanneer hij een 
onderscheid maakt tussen het ‘gevoelsmatig’ belang hebben bij een besluit en daarnaast 
belanghebbende in juridische zin zijn. Naarmate de ingrepen in de eigen leefomgeving groter 
zijn denkt men gevoelsmatig sneller een belang te hebben. Het is dus van belang altijd het 
juridisch belanghebbende-begrip voor ogen te houden.  
 
2.2.1 Juridisch belanghebbende 
 
Om juridisch als belanghebbende aangemerkt te worden dient men te voldoen aan de 
vereisten van artikel 1:2 Awb. Pas dan heeft men toegang tot de bestuursrechter, aldus 
artikel 8:1 lid 1 Awb. Het belanghebbende-begrip fungeert als het ware als een slagboom. 
Een belanghebbende dient eerst ontvankelijk verklaard te worden in een bestuursrechtelijk 
geschil op grond van artikel 1:2 Awb. In het eerste lid van dit artikel lezen we dat onder een 
belanghebbende wordt verstaan ‘degene wiens belang rechtstreeks bij een besluit is 
betrokken’. Voldoende is een te verwachten feitelijke benadeling als gevolg van (de 
effectuering van) het bestreden besluit.11 
 
Artikel 1:2 Awb regelt de ontvankelijkheid van een ingesteld beroep. Het relativiteitsvereiste 
ziet op de vraag of de ingebrachte beroepsgronden gegrond zijn.12 Dit zijn twee verschillende 
dingen. Gevolg is wel dat de bestuursrechter hierdoor niet meer het objectieve recht  
                                                
10 Nijmeijer AA 2012/3, p. 223. 
11 De Graaf in: SDU Commentaar Algemene wet bestuursrecht, p. 1124. 






bewaakt. Hiermee begeven we ons op het terrein van de verhouding tussen recours objectif 
en recours subjectif. Deze materie behandel ik in hoofdstuk 3.  
 
2.2.2 Vier groepen derden-belanghebbenden 
 
Swagemakers13 onderscheidt in de relativiteitsjurisprudentie van de Afdeling vier groepen 
derden-belanghebbenden: 
 
1. De omwonende die zich door een besluit voelt aangetast in diens woon- en 
leefklimaat. 
2. Het bedrijf dat meent dat een besluit zijn uitbreidingsmogelijkheden beperkt. 
3. Het bedrijf dat meent door een besluit getroffen te zijn in zijn concurrentiebelangen. 
4. De statutair belanghebbende. 
 
In deze scriptie staat de derde soort centraal. Het gaat om bedrijven die menen aangetast te 
zijn in hun concurrentiebelang. Hiermee wordt hen onder voorwaarden de toegang verleend 
tot de bestuursrechter. 
 
2.2.3 De belanghebbende concurrent 
 
Of een persoon of rechtspersoon belang heeft bij een besluit wordt volgens de Afdeling 
beslist aan de hand van het volgende criterium:14 
 
“Volgens vaste jurisprudentie (…) is degene wiens concurrentiebelang rechtstreeks is 
betrokken bij een besluit, belanghebbende bij dit besluit. Dit is slechts het geval 
indien de onderneming in hetzelfde verzorgingsgebied en marktsegment werkzaam is 
als de in het plan voorziene bedrijvigheid. Dit geldt ongeacht de vraag of het 
concurrentiebeding bij het nemen van dit besluit een rol kan spelen.” 
 
Hieronder zal ik twee aspecten uit deze overweging nader bespreken, namelijk ‘hetzelfde 
marktsegment’ en ‘hetzelfde verzorgingsgebied’. 
                                                
13 Swagemakers Bb 2015/3, par. 1. 
14 ABRvS 24 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY1061. 
Opmerking [SI1]:  Dit gaat niet om 
vier soorten belanghbbenden, maar 







2.2.3.1 Zelfde marktsegment. 
 
Boogers en Wannink15 verduidelijken met drie voorbeelden hoe omgegaan wordt met het 
criterium om hetzelfde marktsegment te bepalen. Hieronder zal ik de voorbeelden kort 
aanhalen. Een diepere analyse hiervan gaat het toepassingsgebied van deze scriptie te 
buiten.  
 
In de eerste zaak gaat het om de vraag of de markt van rondvaarten dezelfde markt is als die 
van rondritten over de weg. Volgens het CBb is dit niet het geval.16  
 
In een andere zaak achtte de Afdeling de exploitant van een schip als ‘bed & breakfast’ geen 
concurrent van de exploitant van een drijvend hotel (Amstelbotel).17 Het Amstelbotel telde 
ongeveer 80 kamers, terwijl appellant slechts 20 bezoekers op zijn schip kon huisvesten. 
Bovendien richtte appellante zich voornamelijk op jonge bezoekers en het Amstelbotel richtte 
zich op een veel bredere doelgroep.  
 
In een derde zaak moest de Afdeling oordelen of een kweker van Tilapia tot hetzelfde 
marktsegment behoorde als de kweker van Claresse meerval. Hier oordeelde de Afdeling 
dat ze in hetzelfde marktsegment werkzaam waren, ondanks een verschil in prijs tussen 
beide soorten vissen. 
 
Uit deze voorbeelden blijkt al dat de rechtspraak zeer casuïstisch is. Wel valt op dat als twee 
producten eigenlijk niet gemakkelijk van elkaar zijn te onderscheiden de rechter geneigd is 
ze tot hetzelfde marksegment te laten behoren.18 
 
2.2.3.2 Zelfde verzorgingsgebied 
 
Is aangenomen dat partijen werkzaam zijn in hetzelfde marktsegment, dan moet beoordeeld 
worden of de activiteiten tot hetzelfde verzorgingsgebied behoren. Hierbij komt de vraag aan  
                                                
15 Boogers & Wannink PB 2014, p. 4-5. 
16 CBb 1 september 2009, AB 2009, 396 m.nt. I. Sewandono. 
17 ABRvS 5 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG3388. 
18 Boogers & Wannink PB 2014, p. 5. 
Opmerking [SI2]: CBbb: 






de orde of er sprake is van dezelfde geografische markt. In de zaak over de Tilapia en 
Meerval, oordeelde de Afdeling dat de activiteiten behoorden tot hetzelfde 
verzorgingsgebied, omdat de afzetmarkt Nederland was. 
 
De omvang van het verzorgingsgebied ligt tevoren niet vast, maar dient per geval 
beoordeeld te worden. Afhankelijk van de soort en aard van de onderneming kan de grootte 
van het verzorgingsgebied variëren. Zo oordeelde de Afdeling dat twee bedrijven die  
erotische winkels exploiteerden binnen de bebouwde kom in de gemeente Putten, tot 
hetzelfde verzorgingsgebied  behoorden.19 Hier was sprake van een klein verzorgingsgebied. 
Dat zij op hun beurt verschillende producten en diensten aanboden was volgens de Afdeling 
niet van belang. Indien een concurrent in hetzelfde verzorgingsgebied en hetzelfde 
marktsegment werkzaam is komt men niet meer toe aan het afstands- of zichtcriterium.20 
 
2.2.3.3 Uitzonderingssituaties: toch belanghebbende 
 
Volledigheidshalve merk ik op dat het voor kan komen dat een concurrent toch 
belanghebbende is, ook al is hij niet werkzaam in hetzelfde marksegment en 
verzorgingsgebied. Dit was het geval in een subsidiezaak die voorgelegd was aan de 
rechtbank Midden-Nederland:21 
 
“De rechtbank is van oordeel dat eiseres, zoals verweerder terecht stelt, geen directe 
concurrent is van de tafel van Vijf (…) gelet op het marktsegment en het 
verzorgingsgebied waarbinnen zij werkzaam is. Ook richten deze organisaties zich 
niet tot dezelfde klantenkring. De rechtbank is ondanks dit van oordeel dat eiseres 
belanghebbende is in de zin van 1:2 Awb, omdat haar belang op een andere wijze 





                                                
19 ABRvS 1 juni 2011, zaaknummer 201007060/1/R3. 
20 ABRvS 24 oktober 2012, zaaknummer 201208560/1/R1. 






De concurrent had een voldoende bepaalbaar, eigen, persoonlijk belang dat haar 
onderscheidt van anderen en dat rechtstreeks wordt geraakt door dit besluit.22 Het betreft 




Om ontvankelijk te zijn bij de bestuursrechter dient men altijd te toetsen aan het juridisch 
belanghebbende-begrip van artikel 1:2 Awb. Om als concurrent als belanghebbende 
aangemerkt te worden dient men werkzaam te zijn in hetzelfde marktsegment en dienen de 
activiteiten tot hetzelfde verzorgingsgebied te behoren. De rechtspraak hierover is zeer 
casuïstisch. Is men juridisch belanghebbende, dan gaat de ‘slagboom’ richting de 
bestuursrechter open. Vervolgens wordt getoetst of voldaan wordt aan het relativiteitvereiste. 
                                                
22 Boogers & Wannink PB 2014, p. 6. 
23 Bijv. CBb 28 april 2010, zaaknummer AWB 09/329. 
Opmerking [SI3]: De lezer wordt 




3. Het bestuursrechtelijk relativiteitsvereiste 
 




In de periode tot 31 maart 2010 gold er geen relativiteitsvereiste in het bestuursrecht. Toen 
was de heersende leer dat een besluit onrechtmatig was indien het in strijd kwam met een 
regel van geschreven of ongeschreven recht, of een algemeen rechtsbeginsel, tenzij op 
grond van artikel 6:22 Awb geoordeeld werd dat de belanghebbende er niet door benadeeld 
was.24 Simpel gezegd: Was men eenmaal ontvankelijk bij de bestuursrechter, dan kon men 
in beginsel alle gronden aanvoeren om de bestuursrechter tot vernietiging van het besluit te 
doen laten komen. In beginsel, want aan bijvoorbeeld in beroep onredelijk laat 
beroepsgronden aanvoeren staat de goede procesorde in de weg.25 Hier gaat het erom dat 
ook beroepsgronden mogelijk waren die niet geschreven waren om het belang van de 
appellant te beschermen. 
 
3.1.2 De Crisis- en herstelwet (Chw) 
 
Op 31 maart 2010 is de Crisis- en herstelwet in werking getreden (hierna: Chw). Hierdoor 
gold tot 1 januari 2013 een beperkt relativiteitsvereiste in het bestuursrecht. Ik noem het een 
beperkt relativiteitsvereiste, omdat het niet voor het gehele bestuurs(proces)recht gold, maar 
enkel voor de gevallen die bestreken werden door de Chw. Er was gekozen voor een 
tijdelijke wet omdat deze door  de crisis snel tot stand moest komen.26 
 
Artikel 1.9 Chw luidt als volgt: 
 
‘De administratieve rechter vernietigt een besluit niet op de grond, dat het in strijd is met een 
geschreven of ongeschreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, indien deze regel  
                                                
24 Van Wijk/Konijnenbelt & Van Male 2014, H 17, par. 13. 
25 ABRvS 30 november 2011, nr. 201103127/1/T1/R2, r.o. 2.6. 
26 Schippers, Van der Ven & Van der Werf Gst. 2013/55, par. 1. 
Opmerking [SI4]: Moet dat niet zijn 
vanaf 1 april?  
Opmerking [SI5]: Dit is toch 
gewoon de Chw?Als die van 







of dit beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich 
daarop beroept’. 
Door de invoering van dit relativiteitsvereiste kon niet elke aangevoerde normschending tot 
vernietiging van het besluit leiden door de bestuursrechter. Niet alle aspecten van het 
bestreden besluit konden meer op rechtmatigheid worden getoetst.27 Voorheen was dit in 
principe wel mogelijk, afgezien van de mogelijkheid dat een gebrek gepasseerd werd met 
toepassing van artikel 6:22 Awb.  
 
3.1.3 De Wet aanpassing bestuursprocesrecht (Wab) 
 
Met de inwerkingtreding van de Wet aanpassing bestuursprocesrecht28 (hierna: Wab) geldt 
sinds 1 januari 2013 het relativiteitsvereiste voor het gehele bestuurs(proces)recht. Het doel 
van deze wet was het bestuursrecht geconcentreerder en ook sneller en effectiever te 
maken, oftewel: slagvaardiger. Het beginsel is vervat in art. 8:69a Awb en de tekst is zakelijk 
gelijk aan artikel 1.9 Chw: 
 
‘De bestuursrechter vernietigt een besluit niet op grond dat het in strijd is met een 
ongeschreven rechtsregel of een algemeen rechtsbeginsel, indien deze regel of dit 
beginsel kennelijk niet strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich 
daarop beroept.’ 
 
3.2 Strike versus ruime variant 
 
Bij het relativiteitsvereiste kunnen we onderscheid maken tussen een strikte en een ruime 
variant. Bij de strikte variant is het beschermingsbereik van de in concreto (beweerdelijk) 
geschonden norm bepalend. Het gaat dus om de norm uit een individueel artikel. Bij de 
ruime variant wordt naar het beschermingsbereik van de hele regeling gekeken, bijvoorbeeld 
naar de strekking van het Bro of de Flora- en faunawet (Ffw).  
                                                
27 Marseille e.a. NJB 2015, p. 7174. 
28 Wet van 20 december 2012, Stb.  2012, 682. 
Opmerking [SI6]: Ik begrijp wel wat 
er staat en het is ook handig om de 
rechtspraak op deze wijze te 
analyseren. Maat dit onderscheid is 
erg relatief. Er zijn wetteh die it twee 
delen bestaan het ene deel gaat 
dan bijv. over openbare orde en het 
andere deel over kwaliteitseisen. Bij 
een dergelijke wet zal de toets al 
snel lijken op strikte toetsing. 
Opmerking [MvT|M7]: Bij een 
dergelijke tweedeling gaat het toch 
ook nog steeds om de individuele 
bepaling en niet om het 
regelcomplex waartoe de bepaling 
behoort? Door de tweedeling is er 
toch niet ineens sprake van strikte 
toetsing? Ook binnen het deel dat 
op openbare orde ziet dient men 
nog naar de individuele bepaling te 







De wetgever heeft de bestuurlijke relativiteitsregel ‘strikt’ bedoeld. De bestuursrechter moet 
vaststellen wat het beschermingsbereik van de norm in kwestie is en niet slechts het globale 
doel van het regelcomplex waartoe de norm behoort.29 Omdat er veel bestuursrechtelijke 
normen zijn die het algemeen belang dienen kan dit een probleem zijn dat om creatieve 
oplossingen vraagt. Men zal dan aannemelijk moeten maken dat zijn belang parallel loopt 
met het algemene belang, of in ieder geval ermee voldoende verweven is.30 
 
 
3.3 Waarom een relativiteitsvereiste? 
 
We kunnen ons afvragen waarom het bestuursrecht een relativiteitsvereiste nodig heeft, 
terwijl het jaren zonder heeft gefunctioneerd. Voorafgaand aan het invoeren ervan is dan ook 
een felle discussie losgebarsten tussen voor- en tegenstanders.31 Een van de doelstellingen 
van het relativiteitsvereiste is om het bestuursprocesrecht slagvaardiger te maken. 32 
Barkhuysen en Claessens zijn van mening dat de relativiteitsregel het bestuursprocesrecht 
onnodig complex maakt. De wetsbepaling laat volgens hen (te)veel ruimte open voor 
discussie tussen procespartijen en verlangt een tijdrovende casuïstische beoordeling van de 
relativiteit. Dit leidt tot vertraging.33 In de toelichting op de Wab wordt gesuggereerd dat het 
woord ‘kennelijk’ deze vertraging kan voorkomen.34 Nu de rechter toch moet toetsen aan het 
relativiteitsvereiste, ongeacht de uitkomst, deel ik deze zienswijze niet.35 Deze discussie zal 
in deze scriptie niet verder weergegeven worden. Voor een overzicht hiervan volsta ik met de 




                                                
29 Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nr. 3, p. 20. 
30 Lam AB 2016/249, p. 1477. 
31 Vergelijk: Verburg NTB 2011/3 & Jurgens 2010; zie ook: Albers Gst. 2011/50, par. 3.6. 
32 Kamerstukken II 2009/2010, 32 450, nr.3, p. 9 e.v. 
33 Barkhuysen & Claessens AA 2012/2, p. 86. 
34 Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nr. 3, p. 20. 
35 ook: Barkuyzen & Claessens AA 2012/2, p. 86. 
36 Schueler 2011, p. 160-161.  
Opmerking [SI8]: Waarom het 
woord maatregel gebruikt? Is 









Het zijn volgens Michiels 37  de kwesties waarvan we allemaal best voelen dat de 
bestuursrechtelijke rechtsbescherming daar niet primair voor was bedoeld. Het gaat om 
contraire belangen. Hierbij beroept de belanghebbende zich op een norm die niet strekt tot 
bescherming van het eigen belang, maar ‘specifiek’ tot bescherming van het belang van een 
ander. Bovendien is dit belang tegengesteld aan het eigen belang van de appellant.38  
Is men eenmaal de slagboom van de ontvankelijk gepasseerd, dan kan men niet meer 
iedere rechtsregel of elk rechtsbeginsel inroepen om tot vernietiging te komen. Er dient 
namelijk een verband te bestaan tussen de aangevoerde beroepsgrond en de 
daadwerkelijke (achterliggende) reden waarom men het besluit aanvecht.39 De rechtsregel 
dient te strekken tot bescherming van een belang waarin de eisende partij dreigt te worden 
geschaad. Dit is de zogenaamde ‘zeeffunctie’ van het relativiteitsvereiste.40 Het doel hiervan 
is het tegengaan van oneigenlijk gebruik van het Awb-beroep.41 Nu moet men wat verstaan 
wordt onder ‘daadwerkelijke (achterliggende) reden’ niet al te letterlijk nemen. De rechter 
hoeft niet ‘in het hoofd’ van de belanghebbende te kijken wat de daadwerkelijke reden tot 
instellen van beroep is geweest. Dit achterliggende motief voor het indienen van het beroep 
is niet bepalend. Het gaat erom of het betrokken rechtsbeginsel de belangen beschermt van 
degene die er een beroep op doet. Men kan de eis dat er een verband moet bestaan tussen 
de beroepsgrond en de daadwerkelijke reden een besluit in rechte aan te vechten zo 
uitleggen dat het eigenlijke motief van de indiener van het beroep van belang is. De Afdeling 
heeft het volgende overwogen: “Bij de toepassing van artikel 8:69a is niet het achterliggende 
motief voor de indiening van het beroep van belang, maar of de betrokken rechtsregels of 
het betrokken rechtsbeginsel strekt tot bescherming van de belangen van degene die zich 
daarop beroept.” 42 Deze uitleg sluit beter aan bij de tekst van artikel 8:69a.43 Hierdoor hoeft  
 
                                                
37 Michiels NTB 2010/22, p. 34. 
38 Den Hollander AA 2012/6, p. 449. 
39 Kamerstukken II 2009/10, 32 127, nr. 3, p. 49; Verburg 2012, p. 17. 
40 Swagemakers Bb 2015/3, par. 1. 
41 Kamerstukken II 2009/2010, 32 450, nr. 3, p. 18. 
42 ABRvS 7 mei 2014, nr. 201310939/1/A4; ABRvS 7 maart 2007, nr. 200606317/1. 





de rechter niet te achterhalen wat nu precies de achterliggende bedoeling was. Dit voorkomt 
mogelijk allerlei hachelijke discussies.44 
Het relativiteitsvereiste fungeert dus als een soort zeef. De gevallen die een vorm van 
misbruik in de hand werken komen er niet door. Bijkomend resultaat is wel dat onrechtmatige 
besluiten deel kunnen blijven uitmaken van de samenleving. 
 
3.3.2 Van recours objectif naar subjectif 
 
Van origine kent de bestuursrechtspraak twee functies: het recours objectif en recours 
subjectif.45 Het recours objectif ziet op de handhaving van het objectieve recht. Het is er om 
effectieve, finale geschilbeslechting over een besluit van een bestuursorgaan mogelijk te 
maken. Het recours subjectif ziet op de bescherming van de rechten van de burgers in een 
concreet geschil. Het strekt ertoe de bestuursrechter in staat te stellen toezicht uit te oefenen 
op de rechtmatigheid van een besluit.46 
 
De Awb-wetgever heeft uitdrukkelijk afstand genomen van het recours objectif. 47  De 
bestuursrechter is nu eenmaal niet het meest geschikte overheidsorgaan om toezicht uit te 
oefenen op de rechtmatigheid van bestuurshandelen. Als de rechter rechtsvragen gaat 
beantwoorden over geschillen die het individueel belang van een belanghebbende te buiten 
gaan, dan oefent hij in principe toezicht uit op de gebondenheid van het bestuur aan het 
recht. Hiervoor is rechtspraak niet bedoeld en ook niet geschikt. Deze taak hoort thuis bij de 
vertegenwoordigende organen, zoals gemeenteraden en provinciale staten, en bij de vele 
andere organen aan wie toezicht is opgedragen.48 
 
Ook al behoort finale geschilbeslechting voorop te staan in het moderne 
bestuursprocesrecht, toch moet men waakzaam zijn dat de balans niet te ver doorslaat in de  
 
 
                                                
44 De Poorter NTB 2014/13, par. 4.1 
45 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 288. 







richting van subjectieve geschilbeslechting, waardoor onvrede kan ontstaan over de 
bestuursrechtspraak.49 
De Wab legt ook de nadruk op finale geschilbeslechting. Doel ervan is het 
bestuursprocesrecht slagvaardiger maken.50 Hierbij staan twee waarden tegenover elkaar, 
namelijk de te betrachten zorgvuldigheid en de snelheid van de procedure. Deze waarden 
dienen in balans te zijn.51 Het kiezen voor de weg van subjectieve geschilbeslechting gaat 
ten koste van de handhaving van het objectieve recht.52 Ook de wetgever erkent dit door 
afstand te nemen van de opvatting dat ‘onrechtmatige besluiten te allen tijde door een 
benadeelde moeten kunnen worden aangevochten’. Dit gaat volgens hem te zeer voorbij aan 
de grote maatschappelijke nadelen die aan een vernietiging verbonden zijn.53 
 
Barkhuysen en Claessens stellen zich de vraag of de balans door de Wab niet te ver 
doorslaat in de richting van snelheid en subjectiviteit van procedures. 54  Te betrachten 
(objectieve) procedurele zorgvuldigheid is volgens hen wezenlijk voor de legitimiteit van 
rechterlijke uitspraken. De bestuursrechter kan de burger nu juist de gewenste 
rechtsbescherming bieden tegen onzorgvuldige besluiten. Als de rechters deze 
zorgvuldigheid uit het oog verliezen, zo betogen zij, leidt dit op de lange duur mogelijkheid 
eveneens tot onvrede over de bestuursrechtspraak.55 Ook de kritiek in de kamerbehandeling 
van het relativiteitsvereiste was voornamelijk gestoeld op het recours objectif.56  
 
Barkuysen en Claessens signaleren nog dat de rechtmatigheidscontrole verder inboet aan 
waarde, omdat bestuursorganen bij het opstellen van besluiten de toe te passen wet- en 
regelgeving eerder buiten beschouwing zouden kunnen laten wanneer ze weten dat de 
belangen van belanghebbenden bij het besluit niet worden beschermd door de 
desbetreffende norm. Dit doordat ze minder druk van de rechterlijke rechtmatigheidscontrole 
kunnen ervaren. Het relativiteitsvereiste is dan wel niet van toepassing in de bestuurlijke 
voorprocedure (volledige heroverweging 7:11 Awb), maar er is geen stok achter de deur van 
de rechterlijke rechtmatigheidscontrole. Hierdoor twijfelen ze of het de besluitvorming  
                                                
49 Barkhuysen & Claessens AA 2012, afl. 2, p. 84. 
50 Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nr. 3, p. 9 e.v.  
51 Idem, p. 11. 
52 ook: Barkhuysen & Claessens AA 2012, afl. 2, p. 84. 
53 Kamerstukken II 2010/11, 32 450, nr. 7, p. 2. 
54 Barkhuysen & Claessens AA 2012, afl. 2, p. 84. 
55 Idem. 






versnelt (finaliseert) gelet op de complexiteit in behandeling. Voor zover het wel bijdraagt aan 
slagvaardigere besluitvorming, gaat dit ten koste van de rechtsbescherming van burgers 
tegen overheid en het algemeen belang dat de overheid zich aan de wet houdt.57 
 
3.3.3 Eigen opvatting 
 
Gezien het doel van het bestuursrecht acht ik deze kritiek niet terecht. Ik concludeer dat art. 
8:69a BW volledig strookt met de bedoeling van bestuursrechtspraak: individuele 
rechtsbescherming door het bindend finaal beslechten van een geschil tussen een 
belanghebbende en een bestuursorgaan over een besluit van dat orgaan aan de hand van 
het geldende recht. Als de rechter daarbuiten treedt, door rechtsvragen te beantwoorden 
over geschillen die het individuele belang van de belanghebbende te buiten gaan, dan zou 
hij toezicht uitoefenen op de gebondenheid van het bestuur aan het recht. Hiervoor is de 




Uit de tekst kan al worden afgeleid dat het relativiteitsvereiste alleen door de bestuursrechter 
toegepast dient te worden. Het artikel richt zich namelijk tot de bestuursrechter. Hierdoor is 
het niet van toepassing in de bezwaarschriftprocedure, de fase van administratief beroep en 
ook niet in de procedure ter voorbereiding van een besluit.58 Dit is ook uitdrukkelijk de 
bedoeling geweest van de wetgever. In de memorie van antwoord overweegt de wetgever 
dat beslissen op bezwaar een wezenlijk ander karakter heeft dan rechtspraak. Naast 
rechtsbescherming ligt in de bezwaarfase ook de nadruk op kwaliteitsverhoging van de 
besluitvorming.59 Ook ziet deze fase op het creëren van een zo breed mogelijk draagvlak.60 
Hierdoor past het relativiteitsvereiste niet in de bezwaarfase. Van een volledige  
 
 
                                                
57 Barkhuysen & Claessens AA 2012, afl. 2, p. 87. 
58 Boogers PB 2015, afl. 4, p. 4. 
59 Kamerstukken II 2009/10, 32 450, nr. 2, p. 20. 





heroverweging kan dan geen sprake zijn. Ook de ABRvS heeft uitdrukkelijk aangesloten bij 
de Memorie van Toelichting waaruit volgt dat het niet van toepassing is in de bezwaarfase.61 
Een mogelijk negatief effect hiervan is dat bestuursorganen hierop anticiperen. Zo kunnen zij 





Het is niet altijd eenvoudig het beschermingsbereik van een norm vast te stellen. Daarom is 
het woord ‘kennelijk’ opgenomen in de bepaling. Met dit woord wordt bedoeld dat het moet 
gaan om de situatie waarin een rechtsregel evident (ofwel: ‘onmiskenbaar’ of ‘redelijkerwijs 
buiten twijfwl’)63 niet is geschreven ter bescherming van de belangen van degen die zich 
erop beroep.64 Hierdoor wordt veel extra werk voor rechters voorkomen. Is er serieuze twijfel 
over het beschermingsbereik van de beweerdelijk geschonden norm, dan moet de 
bestuursrechter concluderen dat de rechtsnorm kennelijk (lees: evident) niet strekt tot 
bescherming van de belangen van degene die zich erop beroep.65  Bij twijfel gaat mijn 
voorkeur uit naar vernietiging van het besluit.66 Ook tracht men hiermee te voorkomen dat bij 
normen van Europese oorsprong regelmatig prejudiciële vragen aan het Hof van Justitie van 
de Europese Unie gesteld moeten worden.67 
De rechter hoeft dus geen absolute zekerheid te verkrijgen.68 Verburg geeft het volgende 
ezelsbruggetje: Grosso modo is niet aan het ‘kennelijkheidsvereiste’ voldaan als je niet in 
een halve pagina uit kunt leggen waarom deze norm niet strekt tot bescherming van degene 
die haar inroept.69 
 
                                                
61 ABRvS 18 maart 2015, nr. 201403348/1/A1, r.o. 12.2. 
62 Barkhuysen & Den Ouden NJB 2016/15, p. 1007; Nijmeijer e.a. 2015. 
63 Verburg NTB 2011/3, par. 3.2. 
64 Kamerstukken II 2009/2010, 32450, nr. 3, p. 20-21. 
65 Kamerstukken I 2012/13, 32 450, G, p. 4-5. 
66 Ook: Schueler NTB 2011/38, par. 4.7; Schueler TBR 2010/5. 
67 Kamerstukken II 2009/2010, 32 450, nr. 3, p. 20. 
68 Cremers BR 2011/85, par. 5. 





3.6 Moment van toetsing 
 
Als de rechter het relativiteitsvereiste toepast kan hij dit op verschillende momenten doen. Zo 
kan hij eerst ingaan op de vraag of de regel waarop een beroep wordt gedaan al dan niet 
geschonden is en daarna pas op het relativiteitsvereiste. Ook denkbaar is dat eerst gekeken 
wordt of het relativiteitsvereiste is geschonden. Indien het antwoord op deze vraag 
bevestigend luidt wordt vervolgens ingegaan op de ingeroepen regel. Modderman70 noemt 
zes verschillende mogelijkheden: 
1. Eerst oordeelt de rechter dat de ingeroepen regel is geschonden. Daarna oordeelt hij 
dat aan het relativiteitsvereiste is voldaan. 
2. Eerst oordeelt de rechter dat de ingeroepen regel is geschonden. Daarna oordeelt hij 
dat niet aan het relativiteitsvereiste is voldaan. 
3. Eerst oordeelt de rechter dat de ingeroepen regel niet is geschonden. Hierdoor is de 
beoordeling of aan het relativiteitsvereiste is voldaan niet meer relevant. 
4. Eerst oordeelt de rechter dat aan het relativiteitsvereiste is voldaan. Daarna 
concludeert hij dat de ingeroepen regel is geschonden. 
5. Eerst oordeelt de rechter dat aan het relativiteitsvereiste is voldaan. Daarna 
concludeert hij dat de ingeroepen regel niet is geschonden. 
6. Eerst oordeelt de rechter dat niet aan het relativiteitsvereiste wordt voldaan. Hierdoor 
is de beoordeling of de ingeroepen regel is geschonden niet meer van belang. 
 
 
We kunnen ons afvragen welke volgorde de voorkeur verdient. Voor een antwoord op deze 
vraag is het van belang eerst het doel te definiëren dat men wenst te dienen. Vanuit het 
oogpunt van rechtsvinding zal de conclusie luiden dat mogelijkheid 3 en 6 niet de voorkeur 
verdienen.71 Hierbij wordt namelijk slechts antwoord gegeven op één van beide vragen.  
Stellen we ons de vraag of de rechter snelheidswinst kan behalen door een bepaalde 
volgorde te kiezen, dan zal de voorkeur juist uitgaan naar punt 3 en 6. De rechter hoeft dan  
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slechts één van beide vragen te beantwoorden. Dit betekent per definitie minder werk. Welke 
van de twee de voorkeur verdient hangt van de omstandigheden af. Het oordeel of het 
relativiteitsvereiste van toepassing is kan op zichzelf ook een hele klus zijn.72 Dit speelt met 
name indien het beschermingsbereik van de regeling voor discussie vatbaar is. Als dan op 
voorhand reeds overduidelijk is dat het beroep op de ingeroepen rechtsregel geen stand kan 
houden is het sneller direct te concluderen dat de ingeroepen regel niet is geschonden. De 
rechter bespaart zich hiermee een tijdrovende en soms ook moeilijke analyse van het 
beschermingsbereik. 73  Aan de behandeling van het relativiteitsvereiste komt men dan 
gewoon niet toe.  
Onderdeel 2 en 5 acht ik per definitie vanuit het oogpunt van tijdwinst inefficiënt. Hier doet de 
rechter werk wat hij in feite niet meer hoeft te doen. Leuk voor de rechtsvinding, maar dat 
terzijde. Kijken we naar de legitimatie van de uitspraak, bezien vanuit de belanghebbende 
die een beroep doet op de regel, dan zou de voorkeur samenvallen met de keuzes die de 
legitimiteit dienen. Iemand die zijn recht probeert te halen zal zich meer gehoord voelen 
indien de rechter zijn betoog inhoudelijk behandeld heeft. Dit kan ook leiden tot een betere 
acceptatie van de uitkomst van het geding en hiermee het vertrouwen in de rechtspraak 
versterken.  
 
3.6.1 Vaste volgorde? 
 
We kunnen ons afvragen of de wetgever de bestuursrechter een bepaalde volgorde voor 
wilde schrijven, of de rechter hierin geheel vrijlaat. De regering stelde dat indien de rechter 
niet eerst het relativiteitsvereiste toepast, hij niet weet over welke onderwerpen hij zich niet 
hoeft uit te laten. Toch heeft de regering dit niet zo bedoeld, want in de MvA lezen wij: 
“Het relativiteitsvereiste [is] slechts van belang, als de ingeroepen rechtsregel op zichzelf wel 
geschonden is. Het kan en zal dus ook voorkomen, dat de rechter in het midden kan laten of 
een bepaalde rechtsregel de belangen van appellant beschermt, omdat hij van oordeel is dat 
die rechtsregel überhaupt niet is geschonden”.74 
 
                                                
72 Ook: Modderman NTB 2012/29, par. 3. 
73 Vergelijk: Nijmeijer e.a. 2015. 
74 Kamerstukken I 2009/10, 32 127, nr. C, p. 30-31. 
Opmerking [SI9]: Waarom? 
Opmerking [MvT|M10]: Door 
aanpassing van de volgende regels 
beter uitgelegd, namelijk dat het 





Nu kan men hieruit opmaken dat de volgorde juist andersom is, namelijk: eerst oordelen of 
de rechtsregel is geschonden en dan pas oordelen over de relativiteit, maar de vraag is of 
dat bedoeld wordt.75 Jurgens meent van niet. De rechter zou volgens hem een vrije keuze 
hebben omdat het relativiteitsvereiste mede is opgenomen om de rechter sneller door te 
kunnen laten dringen tot de kern van het geschil, zodat ook de omgekeerde volgorde 
mogelijk moet zijn als dit efficiënter is.76 
De Afdeling heeft beslist dat de rechter vrij is in het kiezen van de volgorde.77 Ook staat het 
de rechter vrij alsnog in te gaan op de ingeroepen rechtsregel indien eerst geoordeeld is dat 




In het burgerlijk recht kennen wij de zogenaamde correctie-Langemeijer, vernoemd naar de 
gelijknamige advocaat-generaal. Hiermee vindt een correctie op het relativiteitsvereiste 
plaats. De vraag is of bij het bestuursrechtelijk relativiteitsvereiste ook plaats is voor een 
dergelijke correctie. 
 
3.7.1 De correctie-Langemeijer in het Privaatrecht 
 
De correctie-Langemeijer is voor het eerst toegepast in het zogenaamde Tandartsen-arrest 
van 1958. 78  Een aantal ‘tandartsen’ voerden zonder opleiding en diploma een 
tandheelkundige praktijk. Dit viel niet goed bij een aantal echte tandartsen. Zij vorderden 
schadevergoeding wegens schending van de Wet Tandheelkunde. Het beschermingsbereik 
van deze wet zag op de volksgezondheid en niet op de commerciële belangen van 
tandartsen. Maar er dient volgens de Hoge Raad ook gekeken te worden of er wellicht een 
ongeschreven norm is overtreden die wél op de belangen van de tandartsen ziet. 
                                                
75 Ook: Modderman NTB 2012/29, par. 4. 
76 Jurgens 2010, p. 106-108. 
77 Recent: ABRvS 8 februari 2017, nr. 201602335/1/A1 (Rosmalen 
78 HR 17 januari 1958, ECLI:NL:HR:1958:AG2051. 
Opmerking [SI11]: Is een 
ongeschoolde tandarts wel een 
tandarts? Tandheelkundige? 
Opmerking [MvT|M12]: Opgelost 







3.7.2 De correctie-Langemeijer in het Bestuursrecht 
 
De vraag is nu of deze correctie ook in het bestuursrecht toepassing vindt. Kan aan een 
ongeschreven beginsel van behoorlijk bestuur zelfstandige betekenis toekomen? Zien we er 
de totstandkomingsgeschiedenis van artikel 8:69a Awb op na, dan kan hieruit geconcludeerd 
worden dat de wetgever een correctie Langemeijer niet heeft uitgesloten.79 Deze formulering 
is erg algemeen. Hoe een dergelijke correctie vormgegeven dient te worden zal bepaald 
moeten worden in de rechtspraak. 
 
3.7.2.1 Formele beginselen 
 
We kunnen ons de vraag stellen of het relativiteitsvereiste een reflexwerking heeft op de 
bepaling van het beschermingsbereik van de formele algemene beginselen van behoorlijk 
bestuur, zoals mooi verwoord door Timmermans. 80  Schueler 81  betoogde dat het 
beschermingsbereik hiervan in een concreet geval wordt bepaald door dat van de bijzondere 
normen, zoals bijvoorbeeld de Monumentenwet 1988 of Natuurbeschermingswet 1998. 
Inmiddels is hierover duidelijkheid verschaft, want ook de Afdeling deelt deze opvatting en 
overweegt:  
“Zoals de rechtbank terecht heeft overwogen, komt bij de toepassing van de relativiteitseis 
aan formele beginselen van behoorlijk bestuur geen zelfstandige betekenis toe. Voor de 
inroepbaarheid daarvan is het beschermingsbereik van de onderliggende materiële norm, in 
dit geval de normen uit de Monumentenwet, bepalend.’ 82 
Indien er wel zelfstandige betekenis toekwam aan de formele beginselen van behoorlijk 
bestuur, zou het relativiteitsvereiste zijn betekenis verliezen. De vraag of dit ook geldt voor 
materiële beginselen van behoorlijk bestuur is hiermee nog niet beantwoord.83 
 
                                                
79 Handelingen I 2012/2013, nr. 11, item 9, pag. 74. 
80 Timmermans Gst. 2012/123, par. 5.2. 
81 Schueler NTB 2011/38, p. 169. 
82 ABRvS 18 juli 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX1859, r.o. 2.4.2; ABRvS 30 juli 2014, ECLI:NL:RVS:2014:2838, r.o. 6.2). 
83 Ook: De Poorter, NTB 2015/40, afl. 9, p. 309. 
Opmerking [SI13]: Staat in de 
voorafgaande tien regels niet twee 
keer hetzelfde? 
Opmerking [MvT|M14]: Dit stond 







3.7.2.2 Materiele beginselen 
 
De Rechtbank Noord-Holland84 trekt deze conclusie uit de hierboven besproken uitspraak 
door naar de materiële beginselen van behoorlijk bestuur, omdat anders de werking van het 
relativiteitsvereiste te zeer zou worden uitgehold. Of deze conclusie juist is valt te bezien. 
Voor het tegendeel is ook veel te zeggen. Zo heeft advocaat-generaal Widdershoven positief 
geadviseerd in zijn conclusie van december 2015.85 De Afdeling heeft inmiddels in maart 
2016 uitspraak gedaan.86 Hiermee is de knoop doorgehakt en is er inderdaad ruimte voor 
een correctie. Hieronder zal ik twee uitspraken bespreken die van belang zijn. 
 
3.7.2.3 ABRvS 16 maart 2016, nr. 201402641/1/r1 (Van Neerbos) 
 
In deze zaak komt het vertrouwensbeginsel aan bod. De feiten zijn als volgt. Het plan maakt 
een Hornbach bouwmarkt annex tuincentrum mogelijk op het voormalige Shell-terrein in 
Zwolle. Twee concurrerende bouwmarkten in de regio hebben hiertegen bezwaren geuit. 
Van Neerbos exploiteert een bouwmarkt in Zwolle op 140 meter afstand van de voorziene 
bouwmarkt. Praxis exploiteert in Zwolle een bouwmarkt op ongeveer 5 kilometer afstand. 
Hornbach voert aan dat Van Neerbos en Praxis geen beroep toekomen op de Ladder, omdat 
hun belang uitsluitend gelegen is in het voorkomen van concurrentie en niet in het 
voorkomen van onaanvaardbare leegstand.87 De Afdeling oordeelt dat er wel kans is op 
eventuele leegstand in de nabije omgeving van de bouwmarkten van appellanten. Hierdoor 
komen ze niet enkel op voor hun concurrentiebelangen. 
Praxis stelt dat een correctie in het kader van het relativiteitsvereiste van artikel 8:69a Awb 
toegepast dient te worden indien een beroep wordt gedaan op de volgende beginselen: het 
formele of materiële zorgvuldigheidsbeginsel, het evenredigheidsbeginsel, het  
 
                                                
84 Rb. Noord-Holland 24 augustus 2015, ECLI:NL:RBNHO:2015:7093. 
85 ABRvS 2 december 2015, zaaknummer 201402641/5/R1 
86 ABRvS 16 maart 2016, zaaknummer 201402641/1/R1. 
87 Idem, r.o. 17. 
Opmerking [SI15]: Dit is de eerste 
keer dat de lezer het woord Ladder 
tegenkomt, dus of de ladder 
uitleggen of iets zeggen in de trant 
van dit begrip wordt hierna in 
paragraaf x.x. uitgelegd. 
Opmerking [MvT|M16]: De ladder 





gelijkheidsbeginsel of het vertrouwensbeginsel.88 Vervolgens doet Praxis een beroep op het 
vertrouwensbeginsel en stelt:  
‘…aan de normen van zorgvuldigheid en rechtszekerheid concrete verwachtingen te 
ontlenen, waarbij het gaat om de verwachting dat het bevoegd gezag in elke vergunning- of 
bestemmingsplanprocedure handelt overeenkomstig de normen.’89 
Volgens Praxis dienen de voorwaarden tot toetreding tot de markt gelijk te zijn. Hierbij is van 
belang dat het bevoegd gezag ‘…elke beoogde ontwikkeling op eenzelfde wijze en op basis 
van gedegen onderzoek toetst.’90 In het Besluit externe veiligheid inrichtingen (hierna: Bevi) 
gaat het om zeer strenge eisen op het gebied van milieu, volksgezondheid en veiligheid. 
Indien voor de bedrijfsuitoefening deze strenge eisen niet gesteld worden aan Hornbach, dan 
wordt deze oneerlijk bevoordeeld. Hierdoor is sprake van schending van het 
gelijkheidsbeginsel. 
De Afdeling volgt de conclusie van de staatsraad advocaat-generaal Widdershoven die de 
vraag bevestigend heeft beantwoord. De rechter dient volgens hem ‘…de toepassing van 
artikel 8:69a van de Awb in die zin te corrigeren dat de schending van een norm die niet de 
bescherming beoogt van de belangen van een belanghebbende, en die op zichzelf genomen 
dus niet tot vernietiging zou kunnen leiden, kan bijdragen aan het oordeel dat het 
vertrouwensbeginsel of gelijkheidsbeginsel is geschonden.’ Daarnaast heeft de staatsraad 
advocaat-generaal overwogen dat schending van zo’n norm een noodzakelijke voorwaarde 
is, maar daarnaast ook voldaan dient te worden aan de vereisten die voor de beginselen 
gelden. 
De Raad heeft ter onderbouwing van zijn beslissing ook geoordeeld dat van belang is dat de 
wetgever de toepassing ervan niet heeft uitgesloten blijkens de 
totstandkomingsgeschiedenis.91 
Uit de overweging blijkt dat hoge eisen worden gesteld aan een beroep op de correctie 
Langemeijer. De Afdeling overweegt in deze zaak dat Praxis niet aannemelijk heeft gemaakt 
dat bij haar concrete verwachtingen zijn gewekt dat zij zou worden beschermd. De enkele  
                                                
88 Idem, r.o. 18. 
89 Idem. 
90 Idem. 





stelling dat het handelen van het bevoegd gezag in overeenstemming dient te zijn met de 
geldende normen is onvoldoende. Dit zou leiden tot een algemene rechtszekerheidscorrectie 
op het relativiteitsvereiste. Dit is volgens de Raad niet de bedoeling, zoals ook blijkt uit de 
totstandkomingsgeschiedenis van artikel 8:69a Awb.92 
 
3.7.2.4 De voorwaarden voor toepassing van de correctie-Langemeijer 
 
Hieronder laat ik de voorwaarden volgen voor een succesvolle toepassing van de 
bestuursrechtelijke correctie-Langemeijer. De drie voorwaarden zijn cumulatief.93 
Ten eerste kan de correctie alleen toegepast worden indien sprake is van schending van het 
gelijkheidsbeginsel of het vertrouwensbeginsel. 
Ten tweede dient er daadwerkelijk sprake te zijn van schending van de onderliggende norm 
waarop een beroep gedaan wordt. 
Ten derde dient ook aan de vereisten die gelden voor het gelijkheidsbeginsel of het 
vertrouwensbeginsel te zijn voldaan. 
 
3.7.2.4 ABRvS 28 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3453 
 
In deze zaak draait het om het gelijkheidsbeginsel en wordt de correctie-Langemeijer94 voor 
het eerst succesvol toegepast. Ik laat eerst kort de feiten volgen. EMTÉ exploiteert een 
supermarkt in Sint-Oedenrode waarin in een afzonderlijke ruimte een slijterij wordt 
geëxploiteerd, een zogenaamde ‘borrelshop’. De SlijtersUnie heeft geconstateerd dat 
regelmatig artikel 24 lid 1 Drank- en Horecawet (hierna: Dhw) wordt overtreden. Op grond 
van deze bepaling dient in de inrichting te allen tijde een leidinggevende aanwezig te zijn. Dit 
blijkt niet het geval, want de leidinggevende verblijft regelmatig in een van de overige ruimten 
van de supermarkt. De vraag rijst dus of de slijterij aangemerkt moet worden als inrichting of  
                                                
92 ABRvS 16 maart 2016, nr. 201402641/1/R1, r.o.  18.2; Kamerstukken II, 2010/2011, 2 450, nr. 7, p. 28. 
93 Ook: Lam, AB 2016/250, p. 1479. 
94 De bestuursrechtelijke correctie wordt ook wel ‘correctie-Widdershoven’ genoemd. Hier zal uitsluitend de term ‘correctie-





de supermarkt als geheel. De discussie hierover zal ik verder aten rusten. Uiteindelijk 
oordeelt de Afdeling met een beroep op de wetsgeschiedenis95 dat met ‘de inrichting’ de 
slijterij wordt bedoeld.96 
Vervolgens volgt de toets aan het relativiteitsvereiste. EMTÉ en CBL betogen dat atikel 24 
Dhw strekt tot bescherming van het belang van de volksgezondheid. De SlijtersUnie zou 
bescherming zoeken in een concurrentiebelang.97 De Afdelig overweegt dat de betreffende 
bepaling ziet op bescherming van de volksgezondheid en de openbare orde en niet op het 
concurrentiebelang van slijterijen.98 
Vervolgens komt de correctie aan bod zoals aanvaard in de hierboven besproken uitspraak 
van 16 maart. De Afdeling verwijst maar de conclusie van de staatsraad advocaat-generaal 
Widdershoven van 2 december 2015, welke conclusie de Afdeling deelt. Hieruit volgt dat 
voor een succesvol beroep op het gelijkheidsbeginsel nodig is: ‘…dat een bedrijf 
daadwerkelijk is benadeeld doordat aan dat bedrijf, in een situatie die wat betreft de 
geldende wettelijke voorschriften en de feiten voldoende vergelijkbaar is, verplichtingen zijn 
opgelegd waaraan zijn concurrent als gevolg van de schending van de betrokken norm niet 
hoeft te voldoen. Voor de toepassing van deze correctie dient in dit geval te worden 
beoordeeld of zelfstandige slijterijen worden benadeeld doordat aan hen verplichtingen zijn 
opgelegd waaraan in supermarkten gevestigde slijterijen als gevolg van het uitblijven van 
handhavend optreden tegen overtreding van artikel 24, eerste lid, van de Dhw niet behoeven 
te voldoen.’99 
Met dit toetsingskader oordeelt de Afdeling vervolgens dat dit het geval is. Zelfstandige 
slijterijen hebben geen ruimten waar andere activiteiten ontplooid worden. Als de 
burgemeester toestaat dat de leidinggevende niet in de slijterij maar in de supermarkt 
aanwezig is komen de kosten niet ten laste van de slijterij, maar ook ten laste van de 
supermarkt. Dit leidt tot een schending van het gelijkheidsbeginsel.100  
                                                
95 Kamerstukken II 1997/98, 25 969, nr. 3, p. 31. 
96 ABRvS 28 december 2016, ECLI:NL:RVS:2016:3453, r.o. 8.7-8.8. 
97 Idem, r.o. 9. 
98 Idem, r.o. 9.4. 













3.9 Ambtshalve toetsing 
 
Door het relativiteitsvereiste kunnen beroepsgronden die niet strekken tot de (eigen) 
belangen van de appellant niet meer leiden tot vernietiging door de bestuursrechter. Omdat 
het hier gaat om een kwestie van openbare orde, dient de rechter zo nodig ambtshalve te 
toetsen of voldaan wordt aan het relativiteitsvereiste.101 Daarnaast kan de rechter de vraag of 





In dit hoofdstuk heb ik diverse aspecten van het relativiteitsvereiste besproken. De wetgever 
gaat uit van een strikt relativiteitsbgegrip. Doel van het relativiteitsvereiste is het tegengaan 
van oneigenlijk gebruik van het Awb-beroep. Het relativiteitsvereiste past goed bij de huidige 
functie van bestuursrechtspraak, namelijk het recours subjectif. Hierdoor kan het wel zijn dat 
onrechtmatige besluiten deel blijven uitmaken van de samenleving.  
De rechter dient zo nodig ambtshalve te toetsen aan het relativiteitsvereiste. Er geldt echter 
geen vaste toetsingsvolgorde, zodat ook beslist kan worden dat de beroepsgrond faalt 
waardoor men aan de behandeling van het vereiste niet meer toekomt. 
 
Ook het bestuurlijk relativiteitsvereiste kent een correctie-Langemeier, namelijk indien sprake 
is van schending van een materieel beginsel van behoorlijk bestuur. Aan een succesvol 
beroep hierop worden hoge eisen gesteld. De toepassing ervan zal daarom voorbehouden 




                                                
101 Kamerstukken I 2009/2010, 32127, C, p. 30-31; Timmermans Gst. 2012/9, par.5; Alders BR 2011/32. 
102 ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY4360; ABRvS 1 april 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1001. 
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In dit hoofdstuk zal ik de ladder voor duurzame verstedelijking bespreken. Na een korte 
weergave van de totstandkomingsgeschiedenis van deze bepaling zal ik de verschillende 
treden bespreken. Per 1 juli 2017 treedt de gewijzigde Ladder in werking. In de laatste 




De ladder voor duurzame verstedelijking, ook wel kortweg ‘de Ladder’ genoemd, is 
geïntroduceerd in de Structuurvisie Infrastructuur en Ruimte (SVIR). De Ladder vormt een 
nadere invulling van het zorgvuldigheidsbeginsel van artikel 3:2 Awb. De ladder is 
gecodificeerd in artikel 3.1.6 lid 2 Besluit ruimtelijke ordening.103 Het is ingevoegd bij besluit 
van 28 augustus 2012, Stb. 2012, 388 en luidt als volgt: 
‘De toelichting bij een bestemmingsplan dat een nieuwe stedelijke ontwikkeling mogelijk 
maakt, voldoet aan de volgende voorwaarden: 
a. er wordt beschreven dat de voorgenomen stedelijke ontwikkeling voorziet in een 
actuele regionale behoefte; 
b. indien uit de beschrijving, bedoeld in onderdeel a, blijkt dat sprake is van een 
actuele regionale behoefte, wordt beschreven in hoeverre in die behoefte binnen 
het bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio kan worden voorzien door 
benutting van beschikbare grond door herstructurering, transformatie of 
anderszins, en; 
c. indien uit de beschrijving, bedoeld in onderdeel b, blijkt dat de stedelijke 
ontwikkeling niet binnen het bestaand stedelijk gebied van de betreffende regio 
kan plaatsvinden, wordt beschreven in hoeverre wordt voorzien in die behoefte op 
locaties die, gebruikmakend van verschillende middelen van vervoer, passend 
ontsloten zijn of als zodanig worden ontwikkeld.’ 
                                                





Per 1 oktober 2012 is de Ladder in werking getreden. Voor toepassing van de Ladder kan 
men een digitale handreiking raadplegen.104 Volgens artikel 1.1.1 lid 1 onderdeel i Bro is de 
Ladder van toepassing op verschillende functies, zoals woningbouwlocaties, detailhandel, 
kantoren, bedrijventerreinen en zeehaventerreinen en nadere stedelijke voorzieningen. Op 
de vraag of en waar men mag bouwen geeft de Ladder geen antwoord op. De Ladder vraagt 
slechts om een goede afweging van belangen voor een goede ruimtelijke ordening en 
beoogt een zorgvuldige afweging en transparante besluitvorming bij ruimtelijke besluiten.105 
Het afwegen van deze belangen is aan de decentrale overheid. Deze is het best op de 
hoogte van de regionale situatie.106 
Het kabinet acht het van belang dat de benutting van ruimte in alle categorieën ruimtelijke 
besluiten wordt gemotiveerd. Deze motivering vindt plaats aan de hand van drie stappen, 
ofwel ‘treden van van de ladder’, die corresponderen met de drie sub-leden a t/m c van 
artikel 3.1.6 lid 2 Bro. Dit verklaart de naam ‘ladder voor duurzame verstedelijking’. De drie 
treden zal ik hieronder bespreken, maar eerst dient ingegaan te worden op de vraag of de 
Ladder wel van toepassing is. Hiervoor dienen drie voorvragen beantwoord te worden.107 
 
4.3 De voorvragen 
 
De voorvragen zijn van essentieel belang. Een negatief antwoord hierop doet de regeling 
van de Ladder namelijk niet van toepassing zijn op de onderhavige situatie. Concurrenten 
kunnen dan geen beroep doen op de Ladder. De voorvragen zal ik nu in twee afzonderlijke 
paragrafen bespreken. 
4.3.1 Stedelijke ontwikkeling 
De eerste voorvraag betreft de vraag of er sprake is van een stedelijke ontwikkeling. Wat 
hieronder verstaan wordt volgt uit artikel 1.1.1 lid 1 onder i Bro: 
‘ruimtelijke ontwikkeling van een bedrijventerrein of zeehaven, of van kantoren, 
detailhandel, woningbouwlocatiesterreinen of andere stedelijke voorzieningen.’ 
                                                
104 www.ladderverstedelijking.minienm.nl. 
105 Aerts & Van der Meulen Gst. 2016/92, par. 1. 
106 Idem. 





Ook de omvang van de stedelijke ontwikkeling is van belang. Kleinschalige ontwikkeling valt 
buiten het toepassingsbereik van de Ladder. Voor woningbouw geldt dat er sprake is van 
een nieuwe stedelijke ontwikkeling vanaf 12 woningen.108 
Er dient voorzien te worden in aanvullende bebouwing. Hierdoor gelden conserverende 
bestemmingen niet als een stedelijke ontwikkeling. 109  Aan onbenutte planologische 
mogelijkheden komt geen betekenis toe, zodat ze in een nieuw plan opgenomen mogen 
worden, zonder dat voldaan hoeft te worden aan de voorwaarden van de ladder.110  
 
4.3.2 Nieuwe ontwikkeling 
 
Als er sprake is van een stedelijke ontwikkeling komen wij toe aan de tweede voorvraag. De 
stedelijke ontwikkeling dient ook ‘nieuw’ te zijn. Om hiervoor te kunnen kwalificeren dient er 
sprake te zijn van nieuw ruimtebeslag. 111  Een enkele functiewijziging is in beginsel 
onvoldoende. 112   Dit kan weer anders zijn als de functiewijziging zodanig van aard en 
omvang is dat er toch sprake is van een nieuwe stedelijke ontwikkeling, ondanks het feit dat 
er geen sprake is van nieuw ruimtebeslag.113 Dit was bijvoorbeeld het geval bij de legalisatie 
van permanente bewoning van een recreatiepark.114 Hier was de omvang doorslaggevend. 




Als de vorige twee vragen positief zijn beantwoord dient nog vastgesteld te worden of het 
type besluit getoetst dient te worden aan de Ladder. Allereerst vallen hieronder 
bestemmingsplannen, aldus artikel 3.1.6, lid 2 Bro. In 1.1.1, lid 3 Bro vinden we nog meer 
besluiten die getoetst dienen te worden, waaronder wijzigingsplannen en 
uitwerkingsplannen.  
 
                                                
108 ABRvS 18 november 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3542, r.o. 8.2. 
109 ABRvS 6 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1423, r.o. 4.3). 
110 ABRvS 1 juli 2015, BR 2015/78, m.nt. H.J. Breeman en R.J.G. Bäcker, r.o. 5.5). 
111 ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1066; ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1075. 
112 ABRvS 4 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:609, r.o. 12.12; ook: ABRvS 5 augustus 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2517, r.o. 5.3. 
113 ABRvS 1 juni 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1465. 





Hierdoor kan er sprake zijn van een dubbele Laddertoets. Dit is het geval indien er een 
wijzigingsbevoegdheid opgenomen wordt in een bestemmingsplan en vervolgens een 
wijzigingsplan wordt vastgesteld. Zoals later in paragraaf 4.5.1 blijkt wordt deze dubbele 
laddertoets als ongewenst ervaren. 
 
4.4 De treden  
 
Dan ben ik nu aangekomen aan de bespreking van het stappenplan van artikel 3.1.6 lid 2 
Bro, de drie ‘treden’ van de Ladder  
 
4.4.1 Trede 1 
 
Deze trede correspondeert met sub a en verplicht de lagere overheden om nieuwe stedelijke 
ontwikkelingen af te stemmen op de actuele regionale behoefte. Overcapaciteit en 
ondercapaciteit moeten zoveel mogelijk voorkomen worden. Dit realiseert men door 
regionaal af te stemmen bij de invulling van een kwantitatieve of kwalitatieve behoefte.115 
De actualiteit van de behoefte bepaalt men onder andere door te bezien of elders in de regio 
een stedelijke ontwikkeling is gepland of plaatsvindt die in die behoefte kan voorzien.116 Het 
gaat zowel om kwantitatieve als kwalitatieve behoeftes.117 Men gaat de behoefte afwegen 
tegen het bestaande aanbod.118 Dit betekent voor de detailhandel dat ook rekening wordt 
gehouden met eventuele toekomstige leegstand. 119  Dit laatste aspect blijkt uitermate 
interessant te zijn voor concurrenten. 
 
4.4.2 Trede 2 
 
Indien voldaan is aan de vorige trede komt men toe aan trede 2. Indien er dus een actuele 
regionale behoefte is, dient bezien te worden of het plan binnen de betreffende regio  
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116 Idem. 
117 Idem. 
118 ABRvS 15 oktober 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3672, r.o. 7.1. 
119 Berkouwer & Van den Ende Gst. 2014/84, par. 3.1. 
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gerealiseerd kan worden. Er wordt bezien of binnen bestaand stedelijk gebied in de behoefte 
kan worden voorzien door herstructurering, transformatie of op een andere wijze.120 Er wordt 
hierbij dus gekeken of leegstaande verstedelijkingsruimte door het treffen van kwalitatieve 
maatregelen in de behoefte kan voorzien.121 
Eerst moet de beschikbare ruimte (kwantiteit) worden bepaald en vervolgens wordt de 
(financiële) haalbaarheid van de intensivering (kwaliteit) beoordeeld.122 Bij het bepalen van 
de (financiële) haalbaarheid moet gekeken worden naar de wenselijkheid, de wet- en 
regelgeving waaruit eventuele beperkingen voortvloeien, en de financiële kant van de 
zaak.123 
Trede 2 brengt niet mee dat eerst alle bestaande locaties benut moeten worden voor er een 
uitbreiding mogelijk is. Als de actuele regionale behoefte groter is dan de mogelijkheden 
binnen bestaand stedelijk gebied kan de raad toch een uitbreiding mogelijk maken.124 
 
4.4.3 Trede 3 
 
Indien inpassing binnen bestaand stedelijk gebied niet mogelijk is, dan komt men toe aan 
trede 3. Overheden moeten dan beoordelen in hoeverre ontwikkeling mogelijk is op locaties 
die multimodaal ontsloten zijn of worden, dus via een weg of openbaar vervoer.125 Hierbij 
spelen verschillende vragen een rol, zoals de vraag of de bestaande infrastructuur kan 
worden gebruikt of er juist andere dient te komen, of capaciteitsvergroting wenselijk en 
toelaatbaar is, en vragen die een kosten- en batenoverweging betreffen.126 
 
4.5 De nieuwe Ladder per 1 juli 2017 
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121 Idem. 
122 Handreiking ??? 
123 Berkouwer & Van den Ende Gst. 2014/84, par. 3.2. 
124 ABRvS 1 juli 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2082, r.o. 7.8. 






Lijkt de Ladder in theorie erg overzichtelijk met zijn drie treden, in de praktijk zorgt hij 
regelmatig voor knelpunten. Hierdoor wenst de Minister van Infrastructuur en Milieu de 
Ladder aan te passen. Op 23 juni 2016 heeft de Minister een brief127 naar de Tweede Kamer 
gestuurd. Hierin wordt een voorstel tot aanpassing van de Ladder gedaan. Hiermee moet de 
toets teruggebracht worden tot de essentie, namelijk de noodzaak om aan te geven dat de 
voorgenomen nieuwe stedelijke ontwikkeling voorziet in een behoefte plus een motivering 
indien de stedelijke ontwikkeling niet binnen bestaand gebied kan worden gerealiseerd.128 
Inmiddels is er een conceptvoorstel verschenen.129 
 
4.5.1 De voorgestelde wijzigingen 
 
De Ladder ondergaat enkele belangrijke wijzigingen. Zo worden de afzonderlijke treden 
losgelaten. Dit moet de Ladder eenvoudiger maken. Daarnaast moet de aansluiting van de 
ladder bij de vereisten aan een toelichting bij een bestemmingsplan verduidelijkt worden. Het 
begrip ‘actuele regionale behoefte’ wordt vervangen door ‘behoefte’. Tot slot wordt de 
uitgebreide motivering beperkt tot de stedelijke ontwikkeling buiten het bestaand stedelijk 
gebied. Hierdoor zou de Ladder beter hanteerbaar moeten zijn en ook tot minder 
onderzoekslasten leiden.130 
De aanleiding voor de wijziging was een onderzoek van het Planbureau voor de 
Leefomgeving, dat verscheen als onderdeel van de Monitor Infrastructuur en Ruimte.131 In 
ruim 70% van de gevallen zou de Ladder niet expliciet toegepast worden. In een 
vervolgmeting bleek dit percentage gedaald te zijn tot 29% over de periode 2014-2015.132 
Door de voorgestelde wijziging kan men eigenlijk niet meer van een ladder spreken. De 
derde trede komt geheel te vervallen.133 De eerste en tweede trede worden samengevoegd. 
Men kan dus hoogstens spreken van een ‘opstapje’. Nu kan een opstapje makkelijk zijn, of 
leidt de voorgestelde wijziging tot ‘grote stap, snel thuis’? De samenvoeging moet leiden tot  
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129 Kamerstukken II 2015/16, 33962, 188. 
130 Idem, p. 2. 
131 Kamerstukken II 2013/14, 32 660, nr. 60. 






een eenvoudiger en compactere vorm, zodat er sprake zal zijn van een meer integraal 
afgewogen toets.134 Of dit in de praktijk zo zal zijn moet blijken. 
In de praktijk voorzien provinciale verordeningen niet in het aanwijzen van locaties voor 
stedelijke ontwikkelingen. Daarom wordt voorgesteld lid 3 te laten vervallen, waardoor de 
ladder niet meer van toepassing is op provinciale verordeningen.135 
De dubbele Laddertoets bij uitwerkingen- en wijzigingsplannen leidt in de praktijk tot dubbele 
onderzoekskosten. Om dit te beperken wordt een nieuw lid 3 voorgesteld. Hierdoor kan de 
toets aan de Ladder doorgeschoven worden naar het wijzigings- of uitwerkplan en kan bij het 
moederland met een wat globalere motivering volstaan worden.136 
 
4.5.2 De praktijk 
 
De bedoeling is dat de nieuwe Ladder op 1 juli 2017 in werking zal treden.137 De vraag is of 
de aanpassingen grote wijzigingen voor de praktijk meebrengen. De Ladder is en blijft een 
motiveringsvereiste.138 Het komt dus aan op een goede onderbouwing. Onder de nieuwe 
Ladder zal er sprake zijn van een meer integraal afgewogen toetst. Om nieuwe lasten zoveel 
mogelijk te voorkomen zal met de herziene Ladder zoveel mogelijk aansluiting gezocht 
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135 Kamerstukken II 2015/16, 33962, 188, p. 4. 
136 Aerts & Van der Meulen Gst. 2016/92, par. 7. 
137 Idem. 
138 Idem, par. 8. 
139 Kamerstukken II 2015/16, 33962, 188, p. 8. 
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In dit hoofdstuk bespreek ik de toepassing van het relativiteitsvereiste bij een beroep op de 
Ladder. In paragraaf 5.2 zal ik eerst het beschermingsbereik van de laddertoets vaststellen. 
Vervolgens zal in paragraaf 5.3 t/m 5.5 het begrip ‘leegstand’ uitgebreid besproken worden. 
In paragraaf 5.6 bespreek ik de problematiek of er een drempel opgeworpen wordt of er nog 
altijd sprake is van een zuiver correctiemechanisme. Tot slot, in paragraaf 5.7 bespreek ik de 
mogelijke toepassing van de correctie-Langemeijer.  
5.2 Vaststelling van het beschermingsbereik 
 
Indien het relativiteitsvereiste toegepast wordt op de laddertoets dient vastgesteld te worden 
of artikel 3.1.6 lid 2 Bro ‘kennelijk’ strekt tot bescherming van het belang van degene die zich 
erop beroept. Zoals reeds in hoofdstuk 3.2 besproken, hanteert de Afdeling hierbij een strikte 
variant. Dit wil zeggen dat bepaald wordt wat het beschermingsbereik van deze individuele 
norm is. Hiermee is nog niet gezegd hoe dit beschermingsbereik wordt vastgesteld. In de 
volgende paragrafen zal ik dit uiteenzetten. 
 
5.2.1 De ‘soepele’ relativiteitstoets (Bauhaus Groningen) 
 
De Afdeling hanteert een soepele relativiteitstoets in haar uitspraak van 25 juni 2014.140 In 
deze zaak heeft het college van burgemeester en wethouders van Groningen vergunning 
verleend voor het oprichten van een bouw- en tuincentrum volgens het Bauhaus-concept. 
Twee concurrerende bouwmarkten betogen dat de omgevingsvergunning in strijd is met 
artikel 3.1.6 lid 2, aanhef en onder a Bro. Er dient gemotiveerd te worden dat sprake is van 
een actuele regionale behoefte. Hiervan zou uit kwantitatief nog kwalitatief oogpunt sprake 
zijn. Er worden drie argumenten aangevoerd.141 Als eerste dat het college zich niet had 
mogen baseren op het distributieplanologisch onderzoek van een adviesbureau. Het tweede 
argument luidt dat het bouwplan zal leiden tot een onaanvaardbare leegstand door de  
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sluiting van andere bouwmarkten en speciaalzaken in Groningen en de regio. Als derde 
argument wordt aangevoerd dat Bauhaus zich niet onderscheidt van het al bestaande 
aanbod en er geen sprake is van een kwalitatieve toevoeging. Het tweede argument, een 
beroep op de Ladder, is voor de bespreking hier uitermate relevant. Het college betoogt 
vervolgens dat het relativiteitsvereiste van artikel 8:69a Awb een beroep op de ladder 
frustreert.  
De Afdeling overweegt vervolgens dat artikel 3.1.6 lid 2 Bro mede beoogt leegstand te 
voorkomen.142 Dit volgt immers uit de Nota van toelichting, waarin vermeld is dat artikel 3.1.6 
lid 2 Bro is opgenomen om ‘zorgvuldig ruimtegebrek te stimuleren’.143 Hierdoor strekt de 
onderhavige bepaling kennelijk ter bescherming van het belang waarvoor bescherming 
gezocht wordt, namelijk het voorkomen van onaanvaardbare leegstand van winkels in de 
stad Groningen.144 
Hiermee heeft de Afdeling een redelijk soepele relativiteitstoets gehanteerd. Bijna een jaar 
later preciseert de Afdeling haar uitspraak, hetgeen resulteert in een strenge relativiteitstoets. 
 
5.2.2 De ‘strenge’ relativiteitstoet (Oase) 
 
Sinds de uitspraak van de Afdeling van 20 mei 2015145 hanteert de afdeling een ‘strenge’ 
relativiteitstoets. De afdeling heeft hier een precisering aangebracht op de Bauhaus-zaak 
van 25 juni 2014.146 De zaak betrof het volgende. De raad van de gemeente Wijchen heeft 
het bestemmingsplan ‘Thermen Berendonck’ vastgesteld. Dit plan maakt dagrecreatieve 
voorzieningen gericht op wellness mogelijk in het gelijknamige recreatiegebied. Door onder 
andere Sauna Oase, een concurrent van de toekomstige thermen, wordt een beroep gedaan 
op artikel 3.1.6 lid 2 Bro. Zij stellen dat de Raad niet inzichtelijk heeft gemaakt dat het plan 
voorziet in een actuele regionale behoefte. De raad beroept zich vervolgens op het 
relativiteitsvereiste van 8:69a Awb, dat aan vernietiging van het plan in de weg staat. 
De Afdeling herhaalt eerst dat artikel 3.1.6 lid 2 Bro tot bevordering van zorgvuldig 
ruimtegebrek strekt, waaronder het voorkomen van onnodig ruimtebeslag, en het voorkomen  
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van onaanvaardbare leegstand.147 Vervolgens overweegt de Raad dat hetgeen overwogen is 
in de uitspraak van 25 juni 2014 aanleiding geeft tot een nadere precisering op hetgeen in 
die uitspraak overwogen is over het relativiteitsvereiste.148 Indien concurrenten een beroep 
doen op art. 3.1.6 lid 2 Bro wordt hen namelijk het relativiteitsvereiste tegengeworpen. 
Hierdoor vindt geen inhoudelijke behandeling plaats.  
Vervolgens geeft de Afdeling 2 ‘escapes’ wanneer er géén ruimte is voor toepassing van het 
relativiteitsvereiste. In de eerste plaats wordt het relativiteitsvereiste niet tegengeworpen 
indien het gebouw van de concurrent dermate bijzondere bouwkundige of locatie-specifieke 
eigenschappen heeft dat andersoortig gebruik niet of onder zeer bezwarende 
omstandigheden tot de mogelijkheden behoort.149 In de tweede plaats wordt het ook niet 
tegengeworpen indien er vrees is voor leegstand ten gevolge van de voorziene ontwikkeling. 
 
5.3 Escape 1: bijzondere bouwkundige of locatie-specifieke 
eigenschappen 
 
De vraag wat hieronder verstaan dient te worden moet nog uitgekristalliseerd worden in de 
rechtspraak. Hiervan zal niet snel sprake zijn. Zo is een grote bouwmarkt mijns inziens 
gemakkelijk om te bouwen tot een ander object. Bouwmarkten zijn veelal grote gebouwen 
met wat kassa’s en schappen. Die kunnen eenvoudig verwijderd worden, waardoor het 
complex opnieuw ingericht kan worden. Hetzelfde geldt mijns inziens voor een supermarkt. 
Ook de Skoda-dealer die stelde dat zijn gebouw geheel op de verkoop van auto’s van het 
merk Skoda was afgestemd had onvoldoende gronden naar voren gebracht dat 
transformatie van zijn pand niet aan de orde was.150 Anders wordt het bijvoorbeeld bij een 
saunacomplex of zwembad. Er zullen dan grote kosten gemoeid zijn om het gebouw een 
andere gebruiksbestemming te geven. Een ander voorbeeld is een megadancing. Dergelijke 
gebouwen hebben vaak een bijzonder interieur, met bewegende dansvloeren, zwevende 
ruimtes en andere fantasievolle indelingen. Ook hier zullen de kosten vaak oplopen om het 
pand te transformeren.  
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Welke criteria de rechter precies zal hanteren is vooralsnog niet duidelijk. Hierbij dient mijns 
inziens gekeken te worden naar het break-even-punt. De functieverandering moet nog 
economische waarde hebben. Men zal tenminste quitte moeten spelen met de transformatie. 
Indien zo’n project enkel met verlies gerealiseerd kan worden is er mijns inziens sprake van 
bijzondere bouwkundige of locatie-specifieke omstandigheden die andersoortig gebruik niet 
of onder zeer bezwarende omstandigheden (lees: verliesgevend) plaats kunnen vinden. 
Duidelijk is dat de specifieke omstandigheden van het geval de doorslag dienen te geven. Ik 
verwacht hier dan ook een zeer casuïstisch beeld in de rechtspraak voor zover er al een 
beroep gedaan wordt op deze escape. Het lijkt mij meer voor de hand liggend dat 
belanghebbenden een beroep zullen doen op de tweede escape, omdat deze gemakkelijker 
aan te tonen is. 
 
5.4 Escape 2: vrees voor leegstand ten gevolge van de voorziene 
ontwikkeling 
 
De vrees voor leegstand lijkt eenvoudiger aan te tonen dan de eerste escape. Hiermee zal 
het (voorlopig) een werkbaarder criterium zijn. Toch is deze tweede escape als vrij snel 
enigszins genuanceerd. Er dient namelijk sprake te zijn van rechtens relevante leegstand, 
zodat niet iedere vorm van leegstand eronder valt. Een eerste nuance komt duidelijk naar 
voren in de hieronder te bespreken Venlo-uitspraak. 
 
5.4.1 ABRvS 9 september 2015, nr. 201400623/1/R1 (Venlo) 
 
Wederom een zaak tussen bouwmarkten. De raad van de gemeente Venlo heeft het 
bestemmingsplan ‘Bauhaus’ vastgesteld. Het plan voorziet in een op te richten bouwmarkt 
met bijbehorend tuincentrum. Hiertegen heeft een aantal concurrenten beroep ingesteld. Het 
plan zou leiden tot onaanvaardbare leegstand door de sluiting van andere bouwmarkten en 







Bauhaus onderscheidt zich niet van het al bestaande aanbod. Hierdoor is geen sprake van 
een actuele regionale behoefte.151  
De Raad toetst voor iedere concurrent of het relativiteitsvereiste tegengeworpen kan worden. 
Er wordt gekeken of er sprake is van relevante leegstand. Hierbij worden afstandsnormen 
gehanteerd in combinatie met de ligging van de objecten. Een van de concurrenten is een 
Praxis-vestiging die gelegen is naast de gronden waar het plan gerealiseerd wordt. Deze 
betoogt dat het nieuw te ontwikkeling bedrijfspand leeg kan komen te staan. Die leegstand 
leidt vervolgens weer tot verloedering. Met het oog op hun ondernemersbelang heeft zij er 
belang bij verloedering in de omgeving te voorkomen. Gelet hierop kan het 
relativiteitsvereiste niet tegengeworpen worden volgens de Afdeling. Dat Praxis ook als 
concurrent werkzaam is in hetzelfde marktsegment doet hieraan niet af, omdat Praxis niet 
alleen opkomt voor haar concurrentiebelang.152 
Een tweede belanghebbende concurrent is Bricorama, die een Karwei exploiteert op 4,3 km 
afstand van het te realiseren plan. Bricorama roept als argument in dat het plan kan leiden 
tot de sluiting van Praxis. Dit heeft gevolgen voor het ondernemingsklimaat in haar 
omgeving, want de Karwei is weer naast de Praxis gelegen. Ook hier acht de Afdeling 
voldoende aannemelijk dat er sprake kan zijn van relevante leegstand. 
Minder goed loopt het af voor de exploitant van een op 2,4 km van het plan gelegen Gamma. 
De Raad oordeelt dat de Gamma een geïsoleerde ligging heeft, zodat geen relevante 
leegstand in haar omgeving wordt veroorzaakt door het plan. Hier staat het 




De Afdeling heeft met deze uitspraak verduidelijkt wat verstaan moet worden onder relevante 
leegstand in de omgeving van de concurrent. Hiervan is sprake indien er aantasting is van 
het ondernemingsklimaat. Hieronder zal ik een uiteenzetting geven van verschillende soorten 
leegstand. Per variant zal ik aangeven in hoeverre deze leegstand relevant geacht wordt. Ter 
verduidelijking van de situatie zal ik spreken over concurrent A t/m C. Concurrent A is de  
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concurrent die bescherming zoekt bij de bestuursrechter. Concurrent B is een bestaande 
nabijgelegen collega. Met concurrent C duid ik de nieuwe speler op de markt aan. 
 
5.5.1 Leegstand van het pand van de nieuwkomer 
 
Ten eerste kan zich de situatie voordoen dat de concurrent C niet succesvol is. Hierdoor 
komt zijn pand leeg te staan. Het ondernemersklimaat van concurrent B wordt hierdoor 
aangetast. Er is sprake van relevante leegstand in de omgeving van B.153 
 
5.5.2 Aangrenzende percelen 
 
Ten tweede kan zich de situatie voordoen dat de concurrent C wél succesvol is. Zelfs zo 
succesvol dat een bestaande concurrent (concurrent A) uit de markt wordt gedrukt. 
Concurrent B wordt hierdoor geconfronteerd met leegstand in het buurpand van concurrent 
A, waardoor het ondernemersklimaat van B aangetast wordt. B is een zogenaamd 
aangrenzend perceel. Als de buurman leeg komt te staan, dan verslechtert jouw 
ondernemingsklimaat.154 
De vraag rijst wanneer er nog sprake is van een aangrenzend perceel. In ieder geval is dit 
het geval als het perceel direct grenst aan het perceel waarop de leegstand zich voordoet. 
Enige rekbaarheid van het begrip is in mijn visie wel op zijn plaats. Zo zal een scheiding door 
een weg of sloot het perceel niet ineens niet-aangrenzend maken. Zijn de percelen verder 
van elkaar verwijderd, dan geven in mijn visie de plaatselijke omstandigheden de doorslag. 
Dan is er ofwel sprake van leegstand in de omgeving, ofwel sprake van een geïsoleerde 
ligging. 
In de Langedijk-zaak155 was er sprake van aangrenzende percelen. In deze zaak gaat het 
om het bestemmingsplan ‘Voorburggracht 224 Zuid-Scharwoude’ dat is vastgesteld door de 
raad van de gemeente Langedijk. Hierdoor wordt de realisatie van een nieuwe supermarkt 
mogelijk gemaakt, terwijl appellant Deen reeds twee supermarkten exploiteert binnen 300  
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meter. Hierdoor zou rechtens relevante leegstand kunnen ontstaan. Omdat een van deze 
supermarkten direct grenst aan het plangebied acht de Afdeling dit voldoende om een 
beroep op de Ladder toe te staan. Het relativiteitsvereiste staat hieraan niet in de weg. 
 
5.5.3 Leegstand in de omgeving  
 
De concurrent dient in de buurt van de nieuwe concurrerende ontwikkeling gevestigd te zijn. 
Dit bestrijkt het gebied tussen ‘direct aangrenzend’ en ‘geïsoleerde ligging’. Dit komt duidelijk 
naar voren in de Van Neerbos-zaak156, waar het wederom een zaak tussen bouwmarkten 
betreft. De zaak speelt zich af in Zwolle, waar bij besluit van 3 februari 2014 het 
bestemmingsplan ‘Blaloweg en Katwolderweg’ is vastgesteld. Dit plan maakt de vestiging 
van een Hornbach-vestiging me tuincentrum mogelijk. De op 5 kilometer gelegen Praxis en 
de op 140 m verder gelegen bouwmarkt van Van Neerbos hebben beroepsgronden 
aangevoerd tegen dit plan. 
Hornbach is van mening dat het belang van Van Neerbos en Praxis uitsluitend is gelegen in 
het voorkomen van concurrentie en niet in het voorkomen van onaanvaardbare leegstand.157 
De Afdeling overweegt dat Van Neerbos is gevestigd in het plangebied en stelt dat als 
gevolg van het plan leegstand kan ontstaan in de omgeving van haar bouwmarkt.158 Ten 
aanzien van Praxis overweegt de Afdeling dat in de nabije omgeving van Praxis andere 
bouwmarkten zijn gevestigd en: ‘De eventuele leegstand van een bouwmarkt van Praxis zal 
relevant kunnen zijn voor haar ondernemersklimaat.’159 
 
5.5.4. Geïsoleerde ligging 
 
Hierboven werd in de Venlo-zaak al overwogen dat een geïsoleerde ligging tot gevolg heeft 
dat het relativiteitsvereiste aan een inhoudelijke behandeling van het beroep in de weg staat. 
Of er sprake is van een geïsoleerde ligging hangt erg van de feiten af en dient van geval tot 
geval bepaald te worden. 
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Een mooi voorbeeld vinden we ook in de uitspraak van 20 april 2016 (Harlingen).160 Bij 
besluit van 19 februari 2014 heeft de raad het bestemmingsplan ‘Harlingen – 
Detailhandelscentrum Kimswerda’ vastgesteld, dat voorziet in de uitbreiding van 
hetgelijknamige detailhandelscentrum in Harlingen met zo’n 5.000 m2. Het betreft een 
bestemming voor perifere detailhandel waartoe ook supermarkten worden gerekend. Jumbo 
en Aldi doen een beroep op de Ladder en brengen twee rapporten in waaruit blijkt dat er al 
10% bestaande leegstand is en door het overaanbod na de uitbreiding de leegstand in de 
omgeving nog verder zal toenemen. Hierdoor zou een vanuit het oogpunt van een goede 
ruimtelijke ordening onaanvaardbare situatie ontstaan.161 
De raad komt hiertegen in verweer door een memo van experts te overleggen dat hetgeen 
uit de rapporten volgt weerlegt. Er zou ten onrechte uitgegaan zijn van een relevante 
omgeving voor de beide supermarkten va 200 tot 600 meter. Er dient uitgegaan te worden 
van een afstand van ten hoogste 200 meter. Hierdoor zal zich geen relevante leegstand 
voordoen.162 
De Afdeling herhaalt hierop de Oase-uitspraak aan en komt tot het oordeel dat Aldi en 
Jumbo niet aannemelijk hebben gemaakt dat sprake is van rechtens relevante leestand. De 
Afdeling baseert haar oordeel op de afstand en de aard van de omgeving. Zo moet het 
winkelend publiek diverse straten oversteken en liggen bijna geen winkels aan deze route.  
Hierdoor is er onvoldoende samenhang aannemelijk gemaakt tussen de supermarkten en de 
winkels in het kerngebied die kan leiden tot leegstand in dat gebied waardoor het 
ondernemingsklimaat voor Aldi en Jumbo zou kunnen verslechteren. Ook al zou een van 
beide supermarkten leeg komen te staan, dan nog is er geen aantasting van het 
ondernemingsklimaat omdat de afstand tussen beiden 300 meter bedraagt en het 
tussenliggende terrein grotendeels onbebouwd is. Er loopt slechts een spoorlijn doorheen.163 
Ik ben van mening dat de afstand op zich niet doorslaggevend is bij de vraag of er sprake is 
van een geïsoleerde ligging. Het gaat om de plaatselijke omstandigheden. In de laatste zaak 
was dat een spoorlijn en onbebouwd terrein. In mijn visie kan enkele tientalleen meters al tot 
een geïsoleerde ligging leiden. Ik denk hierbij aan een rivier of vaargeul die de concurrenten  
                                                
160 ABRvS 20 april 2016, ABRvS 20 april 2016, ECLI:NL:RVS:2016:1037(Harlingen) 
161 Idem, r.o. 6.4. 
162 Idem, r.o. 6.4. 
163 Idem, r.o. 6.5. 





scheidt, waarbij er op korte afstand geen brug aanwezig is. Afstand op zichzelf kan tot een 
geïsoleerde ligging leiden, mits deze groot genoeg is. Bij een kleine afstand is altijd iets 
extra’s nodig dat de geïsoleerde ligging doet ontstaan. 
 
5.5.5 Leegstand van het eigen pand 
 
Natuurlijk kan zich ook de situatie voordoen dat de concurrent alleen vrees heeft dat zijn 
eigen vestiging kan komen leeg te staan. Hier is geen sprake van relevante leegstand.164 Als 
men niet meer gevestigd is in de omgeving, ondervindt men ook geen last van een 
verslechterd ondernemingsklimaat. Men onderneemt nu eenmaal niet meer in de omgeving, 
lijkt de gedachtegang. Hierdoor zou men enkel een concurrentiebelang nastreven.165 
Het enige wat de ondernemer resteert is aan te tonen dat zijn pand bijzondere bouwkundige 
of locatie-specifieke eigenschappen bezit, hierboven aangeduid als ‘escape 1’.166 
Als voorstander van het recours subjectif (zie hoofdstuk 3) komt het wellicht vreemd over als 
ik toch verklaar moeite te hebben met deze redenering, hoe logisch en passend binnen het 





Een andere situatie is die van de eigenaar/verhuurder. De vraag is of deze het 
relativiteitsvereiste tegengeworpen krijgen bij een beroep op de Ladder. De Afdeling heeft op 
2 december 2015 167  geoordeeld dat dit niet het geval hoeft te zijn. Hier had de 
eigenaar/verhuurder zijn pand verhuurd aan een vestiging van Albert Heijn, die gelegen is op 
ongeveer 200 meter van het plangebied waar de vestiging van een supermarkt mogelijk 
wordt gemaakt. De eigenaar stelt met het oog op haar ondernemingsklimaat belang te 
hebben om verloedering in de omgeving te voorkomen. Het plan zou namelijk kunnen leiden 
tot leegstand in de omgeving van het verhuurde pand. 
                                                
164 ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2855, r.o. 5.5-5.6 (Venlo). 
165 Ook: Breeman & Bäcker BR 2016/40. 
166 ABRvS 12 oktober 2016, nr. 201508445/1/R2, r.o. 5.7 (Geetruidenberg). 





Een tweede situatie die zich voor kan doen is dat de leegstand zich voordoet in het eigen 
vastgoed van de verhuurder. Hier hangt het mijns inziens af van de omstandigheden of de 
eigenaar/verhuurder het relativiteitsvereiste tegengeworpen krijgt. Indien men eigenaar is 
van een heel winkelcentrum en er ontstaat leegstand, dan is mijns inziens de aard van de 
leegstand van belang. Vallen er slechts enkele ‘gaten’ die snel weer opgevuld kunnen 
worden, dan zal er geen sprake zijn van relevante leegstand, dit in tegenstelling tot het 
vertrekken van de grote publiektrekker in het winkelcentrum.168 De laatste zal namelijk wel 
van invloed zijn op het ondernemersklimaat, want ondernemers willen graag bij zo’n 
publiekstrekker gevestigd zijn. Die trekt immers de klanten het winkelcentrum binnen.  
 
5.5 Rechtens relevante leegstand, een titanenstrijd? 
 
In deze paragraaf wil ik een ontwikkeling bespreken die ik bespeur in de jurisprudentie. In 
mijn visie niet direct een erg logische of gunstige ontwikkeling, omdat het hierdoor soms erg 
lastig wordt aan te tonen dat sprake is van relevante leegstand. De vraag is of de Afdeling 
hier wel de juiste criteria toepast. Voor een goed begrip van mijn betoog laat ik hieronder 
eerst enkele uitspraken volgen. 
 
5.5.1 ABRvS 5 augustus 2015, nr. 201408382/1/R4 (Leerdam) 
 
Het betreft een zaak tussen supermarkten. De gemeente Leerdam heeft een 
bestemmingsplan vastgesteld dat uitbreiding mogelijk maakt van twee bestaande 
supermarkten, waaronder een Aldi. Concurrenten Emté en Nettorama doen een beroep op 
artikel 3.1.6 lid 2 Bro, omdat de raad niet inzichtelijk heeft gemaakt dat er sprake is van een 
actuele regionale behoefte aan deze uitbreiding.169 Vervolgens verwijst de Afdeling naar de 
uitspraak van 20 mei 2015 (Oase) en oordeelt of er sprake is van relevante leegstand.170 So 
far so good! 
 
                                                
168 Breeman & Bäcker BR 2016/40, par. 8. 
169 ABRvS 5 augustus 2015, nr. 201408382/1/R4, r.o. 4.3 (Leerdam). 







Vervolgens volgen er enkele overwegingen van de Raad, waarbij ik de gedachtegang niet 
geheel kan volgen.171 Emté en Nettorama stellen, aldus de Raad, dat het belang waarvoor zij 
bescherming zoeken ziet op het voorkomen van leegstand in hun bedrijfspanden. Volgens 
hen zal tenminste één supermarkt in het centrum de deuren moeten sluiten. De Raad 
overweegt eerst dat niet uitgesloten is dat er sprake zal zijn van een daling van de omzet, 
wat op zichzelf onvoldoende is om te concluderen tot relevante leegstand. Tot hier gaat het 
nog goed. De overweging die daarop volgt is van een andere orde. Hier raakt de Raad 
volgens mij het spoor bijster. Ik citeer:  
‘Dat is niet anders in het geval de omzetdaling leidt tot beëindiging van hun 
bedrijfsactiviteiten ter plaatse en daardoor leegstand van de bij hen in gebruik zijnde 
bedrijfsgebouwen. Niet is gebleken van bijzondere omstandigheden die tot een ander 
oordeel aanleiding geven. Emté en Nettorama hebben voorts niet aannemelijk 
gemaakt dat als gevolg van de voorziene ontwikkeling in de omgeving van hun 
bedrijfsgebouwen leegstand zal ontstaan’.172 
De Afdeling erkent hier toch dat de omzetdaling kán leiden tot leegstand van een van de 
twee panden van de concurrenten. Hierdoor kan mijns inziens hen het relativiteitsvereiste 
niet tegengeworpen worden. Als een van de panden leeg komt te staan leidt dit toch tot 
leegstand in de omgeving van degene die zich op de leegstand beroept? Ook Huijgen en 
Rozeboom hebben dit opgemerkt in hun noot onder de uitspraak.173 Zij vragen zich af of dus 
voor concurrenten de drempel voor een beroep op de duurzaamheidsladder hoger ligt. 
Breeman en Bäcker174 zijn van mening dat hen wel terecht het relativiteitsvereiste wordt 
tegengeworpen, omdat zij primair lijken op te komen voor hun concurrentiebelangen. Hier 
ben ik het met schrijvers oneens. De bepaling waarop zij een beroep doen ziet op het 
voorkomen van leegstand. Schrijvers miskennen dat het achterliggende belang van 
appellanten niet van belang is.175 
Een andere vraag die wij ons kunnen stellen is of concurrenten hier wellicht ongelijk worden 
behandeld. Op deze vraag zal ik hieronder terugkomen bij de bespreking van de correctie- 
Langemeijer. 
                                                
171 Idem r.o. 4.7 en 4.8. 
172 Idem r.o. 4.8. 
173 Huijgen & Rozeboom BR 2016/4, p. 22. 
174 Noot bij: ABRVS 2 december 2015, ECLI:NL:RVS:2015:3698 in BR 2016/40, par. 2. 









Wat nu te denken van deze uitspraak? Heeft de Afdeling zich hier gewoon vergist, wat erg 
onhandig uitgepakt heeft, of is er een nieuwe weg ingeslagen?  
 
5.5.2 ABRvS 7 oktober 2015, nr. 201500510/1/R3 (Sint Bavostraat) 
 
Dat één zwaluw nog geen zomer maakt lijkt twee maanden later bevestigd te worden door 
de Afdeling. In deze uitspraak staat de Sint Bavostraat in Rijsbergen (gemeente Zundert) 
centraal. Op nummer 50 is een Plusmarkt gevestigd. De raad heeft het bestemmingsplan 
‘Sint Bavostraat 106’ vastgesteld, hetgeen de vestiging van een Lidl mogelijk maakt op dit 
adres. De eigenaar van nummer 50, Plus Vastgoed, en de huurder/franchisenemer 
(Plusmarkt) voeren onder andere aan dat als gevolg van het plan leegstand kan ontstaan in 
de omgeving van hun supermarkt, wat het ondernemersklimaat aantast. Zij verwijzen 
hiervoor onder andere naar een structuurvisie. 
De Afdeling verwijst ook hier naar de Oase-uitspraak met een verwijzing naar het voorkomen 
van onnodig ruimtebeslag en onaanvaardbare leegstand.176 Vervolgens oordeelt de Afdeling 
dat het belang van appellanten niet uitsluitend gelegen is in het concurrentiebelang. Hier 
stond het relativiteitsvereiste dus niet in de weg aan een beroep op de Ladder, doordat 
verwezen werd naar mogelijke leegstand in de omgeving. 
Hiermee lijkt het erop dat de Leerdam-uitspraak toch geen zomer gaat maken? Niets is 
minder waar, want een week later doet de Afdeling een uitspraak die aansluit bij de koers die 
met Leerdam was ingezet.  
 
5.5.3 ABRvS 10 oktober 2015, nr. 201409301/1/R2 (Wereldhave) 
 
Wereldhave is eigenaar en verhuurder van winkelcentrum Kronenburg. Hierin zijn ongeveer 
110 winkels in verschillende branches gevestigd. In 2014 heeft de raad het bestemmingsplan 
‘Rijnhal-Decathlon’ vastgesteld wat het verbouwen van de nabijgelegen Rijnhal tot een 
sportwinkel met leisure en horeca, een Decathlon-filiaal, mogelijk maakt. 
 
                                                





Wereldhave is van mening dat het plan is vastgesteld in strijd met artikel 3.1.6 lid 2 Bro en 
doet dus een beroep op de Ladder. Er zou overcapaciteit ontstaan in de betreffende 
branches waardoor negatieve effecten zullen optreden voor het woon-, leef- en 
ondernemingsklimaat bij de bestaande winkelcentra met leegstand, verpaupering en 
prijsdrukkende effecten. 177  Met name de vestigings- en uitbreidingsmogelijkheden voor 
sportzaken zullen worden beperkt en ook de exploitatiemogelijkheden van haar 
bedrijfsgebouw voor horeca. De voorziene horeca zal ook leiden tot een waardedaling van 
haar bedrijfspand.178 
De Afdeling verwijst wederom naar de Oase-zaak.179 Als concurrenten stellen dat het besluit 
in strijd is met artikel 3.1.6 lid 2 Bro, dan dienen zij feiten en omstandigheden aan te voeren 
om de relevante leegstand aan te tonen, waardoor het relativiteitsvereiste niet aan een 
beroep op de Ladder in de weg staat. 
Vervolgens overweegt de Afdeling dat daling van omzet of leegstand van het eigen pand op 
zich onvoldoende is om te concluderen tot relevante leegstand. Dit kan anders zijn als het 
pand bijzondere bouwkundige of locatie-specifieke eigenschappen bezit en hierdoor 
transformatie tot een ander gebruik niet of slechts onder zeer bijzondere omstandigheden tot 
de mogelijkheden behoort. Ook kan er sprake zijn van relevante leegstand bij leegstand als 
gevolg van de voorziene ontwikkeling in de omgeving van het bij de concurrent in gebruik 
zijnde bedrijfspand.180 
Wereldhave stelt dat het belang waarop zij zich beroept is gelegen in het voorkomen van een 
afname van de verhuurbaarheid van haar bedrijfspand, wat weer gepaard gaat met lagere 
inkomsten. Daarnaast stelt Wereldhave bescherming te zoeken in het belang leegstand 
binnen en rond haar winkelcentrum te voorkomen.181  
Voor zover er sprake is van teruglopende inkomsten en leegstand in het pand van 
Wereldhave is sprake van leegstand in het eigen pand. Niet is gebleken van bijzondere  
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178 Idem. 
179 Idem, r.o. 7.6. 
180 Idem, r.o. 7.7. 





omstandigheden die tot een ander oordeel moeten leiden.182 Dit is in lijn met de vaste 
jurisprudentie.  
Vervolgens overweegt de Afdeling dat niet aannemelijk is gemaakt dat in de omgeving van 
het pand van Wereldhave leegstand zal ontstaan. Volgens de Afdeling is niet gebleken van 
“… aanwijzingen dat zij hun bedrijfsactiviteiten zullen beëindigen, en de niet met gegevens 
onderbouwde vrees voor een negatieve spiraal, zijn in dat verband onvoldoende.”183 
 
5.5.4 ABRvS 12 oktober 2016, nr. 201508445/1/R2 (Geertruidenberg) 
 
Bij besluit van 29 september 2005 heeft het college het wijzigingsplan ‘Keizersdijk 30-34, 
Raamsdonksveer’ vastgesteld. Het plan voorziet in de bouw van een bibliotheek in 
combinatie met detailhandel of woningen. De aan het plangebied grenzende snackbar vreest 
voor concurrentie en aantasting van zijn woon- en leefklimaat. Ook de ontwikkelaar van een 
nabijgelegen supermarkt en een aantal dagwinkels, KIKX, vreest voor concurrentie. De 
verhuurbaarheid van de dagwinkels zou worden bemoeilijkt door het plan. 
De snackbar voert aan dat hij vreest voor concurrentie als zich detailhandel zal vestigen die 
etenswaar verkoopt. Ook zal er leegstand ontstaan in de omgeving. KIKX vreest dat de 
verhuurbaarheid van de detailhandelruimtes zal worden bemoeilijkt. Het college zou 
onvoldoende inzichtelijk hebben gemaakt dat het wijzigingsplan geen onaanvaardbare 
gevolgen heeft voor de leegstand van detailhandelvoorzieningen in de gemeente door 
slechts te verwijzen naar de ‘Visie Detailhandel 2013-2018’.184 
De Afdeling verwijst wederom naar de Oase-uitspraak en concludeert dat dergelijke 
relevante leegstand niet aannemelijk is gemaakt. Niet valt in te zien dat de snackbar zal 
moeten sluiten en de supermarkt en dagwinkels niet verhuurbaar zullen zijn waardoor sprake 
is van relevante leegstand. Indien dergelijke leegstand wél zou optreden, dan hebben zij niet 
aannemelijk gemaakt dat hun panden dermate bijzondere bouwkundige dan wel locatie-
specifieke eigenschappen hebben dat een andersoortig gebruik dan het gebruik van die 
bebouwing als snackbar respectievelijk als supermarkt en dagwinkels – al dan niet door  
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transformatie – niet of slechts onder zeer bezwarende omstandigheden tot de mogelijkheden 
behoort.185 Hierdoor staat het relativiteitsvereiste in de weg aan een beroep op de Ladder. 
Vreemd is hier weer dat leegstand hier weer aangemerkt wordt als leegstand van het eigen 




Hoe moeten we deze uitspraken nu interpreteren? Ik zou het standpunt in willen nemen dat 
de Afdeling niet van haar eerdere rechtspraak afgeweken is. Nog altijd leidt leegstand van 
het eigen pand niet tot relevante leegstand, en leidt leegstand in de omgeving van het eigen 
pand dat wel.  
Dit betekent in mijn visie wél dat ik de uitspraken Leerdam en Geertruidenberg niet 
onderschrijf. Het samen optrekken als procespartij dient niet van invloed te zijn op de 
invulling van het leegstandsbegrip. Het is niet logisch en volstrekt onjuist partijen als één te 
zien, waardoor er sprake is van leegstand van het eigen pand indien het pand van de ander 
leeg komt te staan. Indien men los van elkaar geprocedeerd had was de uitkomst 
waarschijnlijk anders geweest, want dan was aangetoond dat er sprake van leegstand in de 
omgeving was. 
Ik kijk uit naar de uitspraak waarin de Afdeling op deze beslissing terugkomt. Voorlopig rest 
appellanten niets anders dan onafhankelijk van elkaar beroep in te stellen. Anders kunnen zij 
onterecht geconfronteerd worden met leegstand van het eigen pand, waardoor hun beroep 
strandt op het relativiteitsvereiste.  
 
5.6 Correctiemechanisme of drempel? 
 
Sinds de Oase-uitspraak zien we dat concurrenten slechts onder strikte voorwaarden een 
beroep kunnen doen op de Ladder. De concurrent moet aantonen dat er sprake is van 
‘relevante leegstand’. Hiervan is geen sprake indien er leegstand ontstaat in het eigen pand.  
                                                





In de Leerdam-zaak kwamen twee supermarkten samen in beroep, hetgeen ze de das om 
leek te doen. Zoals in de vorige paragraaf betoogd acht ik deze uitkomst onjuist.  
Huijgen en Rozeboom186 merken op dat met Wereldhave wél de koers van Leerdam gevolgd 
werd. Maar is dit ook zo? Zijn de omstandigheden in beide zaken wel vergelijkbaar? In 
Leerdam gaat het om twee bouwmarkten die praktisch naast elkaar liggen. Het gaat dus om 
twee gelijkwaardige grote spelers, net als in Sint Bavostraat. In de Wereldhave-zaak ging het 
om een winkelcentrum met allerlei soorten detailhandel. Door de leegstand zouden ‘gaten’ 
ontstaan in het winkelcentrum. Dat is toch van een heel andere orde. Het maakt nogal uit of 
er slechts hier en daar sprake is van leegstand in een winkelcentrum, of dat in een keer een 
groot stuk leeg komt te staan. Zo ben ik van mening dat indien een groot deel van een 
winkelcentrum leeg komt te staan er wel sprake kan zijn van verpaupering, waardoor er 
sprake is van strijd met een goede ruimtelijke ordening.187 
Men zou ook kunnen concluderen dat een concurrent in nabijheid geen uitgebreid onderzoek 
te doen, maar een ander in de nabijheid die zich op leegstand beroept wel. Hij zal 
gemotiveerd aan dienen te geven hoe die leegstand zich zal voltrekken.  
Artikel 8:69a Awb is mijns inziens nog altijd te zien als een correctiemechanisme en niet als 
een ontvankelijkheidsvereiste voor de inhoudelijke behandeling van een afzonderlijke 
beroepsgrond.188  De concurrent moet aantonen dat er geen sprake is van een actuele 
regionale behoefte wat hij in dient te vullen door aan te tonen dat er sprake is van relevante 
leegstand. Dit kan men in mijn visie niet zien als een verzwaring van de bewijslast.189 Indien 
wordt voorzien in een actuele regionale behoefte valt er geen leegstand te verwachten.190 
Daardoor zou het relativiteitsvereiste volgens Huijgen en Rozeboom een drempel opwerpen, 
wat niet de bedoeling kan zijn van een correctiemechanisme.191 Ik ben van mening dat zij 
hier het gekozen pad van het recours subjectif verlaten. Zoals in hoofdstuk 3 besproken is dit 
niet in overeenstemming met de bedoeling van de wetgever. 
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189 Idem. 
190 ABRvS 7 oktober 2015, nr. 201503510/1/A1, r.o. 6.10 (Sligro Oldebroek). 





Huijgen en Rozeboom192 zijn van mening dat het relativiteitsvereiste het sluitstuk en niet het 
begin van de beoordeling moet zijn. Op dit punt ben ik het ook met schrijvers oneens. In 
paragraaf 3.6.1 heb ik reeds geschreven dat er geen vaste toetsingsvolgorde is, hetgeen 
recentelijk nog eens uitdrukkelijk door de ABRvS is bevestigd in de Rosmalen-zaak.193 Ik de 
laat de casus hier kort volgen. Bij besluit van 16 april 2015 heeft het college aan Forum 
Rosmalen omgevingsvergunning verleend voor de herontwikkeling van een deel van Kom 
Zuid Rosmalen. Het plan maakt de ontwikkeling van 8000 m2 winkels en horeca mogelijk, 39 
woningen en het aanleggen van een openbaar gebied. Hiertegen appelleren enkele zakelijk 
gerechtigden met betrekking tot onroerende zaken in het noordelijke deel van het centrum. 
Het project zou leiden tot negatieve gevolgen voor het ondernemersklimaat en het woon- en 
leefklimaat door toename van winkelleegstand. Er wordt een beroep gedaan op de Ladder 
en Forum Rosmalen betoogt dat hieraan niet toegekomen wordt omdat er sprake is van strijd 
met het relativiteitsvereiste van artikel 8:69a Awb. 
In deze procedure is niet in geschil dat de bestaande leegstand door het plan zal 
toenemen. 194  Hierdoor had de Afdeling kunnen concluderen dat voldaan is aan het 
relativiteitsvereiste en over kunnen gaan tot een inhoudelijke beoordeling. De Afdeling laat 
deze vraag rusten en gaat eerst over tot een inhoudelijke behandeling van de Ladder. De 
conclusie is dat het college voldoende inzichtelijk heeft gemaakt dat het project voorziet in 
een actuele regionale behoefte en er geen sprake zal zijn van leegstand die uit een oogpunt 
van een goede ruimtelijke ordening onaanvaardbaar is. Daardoor wordt aan de vraag of 
voldaan is aan het relativiteitsvereiste achterwege gelaten.195 
 
5.7 De ladder en de ‘Correctie Langemeijer’ 
 
Als laatste wil ik in dit hoofdstuk bespreken of de correctie Langemeier de concurrent nog 
tegemoet kan komen indien hij zich geconfronteerd ziet met het relativiteitsvereiste. Zoals 
reeds ter sprake gebracht in hoofdstuk 3 geldt er voor het bestuurlijk relativiteitsvereiste ook  
 
                                                
192 Idem. 
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een correctie Langemeijer en is deze onlangs ook met succes toegepast. Het betrof hier 
echter geen Ladder-procedure, dus het is niet met zekerheid te zeggen of een beroep op het 
vertrouwensbeginsel of gelijkheidsbeginsel op dit terrein het relativiteitsvereiste kan 
corrigeren. Er worden immers hoge eisen gesteld aan een beroep op de correctie. Zo dient 
er naast een normschending ook voldaan te zijn aan de voorwaarden die gesteld worden 
aan de beginselen.  
 
5.7.1 Het vertrouwensbeginsel 
 
Wat het vertrouwensbeginsel betreft dient sprake dienen te zijn van concrete verwachtingen 
en van aantoonbaar nadeel. Door de strenge eisen die gesteld worden aan het inroepen van 
de correctie op grond van het vertrouwensbeginsel valt mijns inziens niet te verwachten dat 
concurrenten er snel een succesvol beroep op kunnen doen.196 Uitgesloten is een geslaagd 
beroep echter niet. De Ladder betreft nog altijd een motiveringsvereiste, zodat hieraan geen 
concrete verwachtingen kunnen worden ontleend. Dit zou leiden tot een algemene correctie, 
wat niet de bedoeling is, zoals besproken in par. 3.7.2.3. 
 
5.7.2 Het gelijkheidsbeginsel 
 
Bij een beroep op het gelijkheidsbeginsel dient ten eerste vastgesteld te worden dat er 
sprake is van voldoende vergelijkbare gevallen. Dit laat ruimte voor interpretatie. Dit komt 
wat mij betreft ook duidelijk naar voren in de SlijterijUnie-zaak. Een slijterij in een supermarkt 
werd voldoende gelijk geacht met een zelfstandig gevestigde slijterij. De Afdeling had 
evengoed kunnen overwegen dat het hier juist twee verschillende gevallen betrof, zodat een 
ongelijke behandeling evengoed verdedigbaar was.197 
Daarnaast dient er sprake te zijn van daadwerkelijke benadeling als gevolg van het wettelijk 
voorschrift. Het dient dan waarschijnlijk te gaan om kostenverhogende of 
opbrengstbeperkende regels.198 
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197 Ook: Stamrood AB 2017/112, p. 738. 






5.7.3 Geen correctie bij de Ladder 
 
Bezien wij de hierboven besproken jurisprudentie, dan zie ik geen mogelijkheden voor 
toepassing van de correctie wegens schending van het gelijkheidsbeginsel in geval van 
leegstand van het eigen pand. Indien er slechts twee bouwmarkten gevestigd zijn, waarvan 
de nieuwe bouwmarkt zeer succesvol geacht wordt, dan kan men slechts vrezen voor 
leegstand van het eigen pand. Het maakt mijns inziens niet uit voor het ondernemingsklimaat 
of het pand van de nieuwkomer leeg komt te staan, ofwel het pand van de van oorsprong 
gevestigde bouwmarkt. Indien er een derde bouwmarkt aanwezig is, dan kan deze een 
beroep doen op leegstand in de omgeving. Mijns inziens is hier geen ruimte voor een 
correctie. Verdedigbaar is dat het hier (voldoende) vergelijkbare gevallen betreft, maar dan 
strandt men bij het aantonen van daadwerkelijke benadeling door het wettelijk voorschrift. 
Het relativiteitsvereiste pakt hier zeer ongunstig uit indien men geen collega in de buurt 
heeft.  
Ook in de zaak waar ‘samen’ geprocedeerd werd kan de correctie mijns inziens geen 
uitkomst bieden. Er is duidelijk dat een van de twee appellanten leeg komt te staan, maar nu 
wordt dit gezien als leegstand van het eigen pand. Moeten appellanten die samen appelleren 
niet hetzelfde behandeld worden als appellanten die dit afzonderlijk doen? Aan het vereiste 
van (voldoende) gelijke gevallen wordt mijns inziens wel voldaan. Problematisch wordt het 
aantonen van de daadwerkelijke benadeling als gevolg van het wettelijk voorschrift. Mijn 
voorkeur blijft uitgaan naar de stelling dat deze uitspraken een onjuiste uitleg van ‘leegstand 





6. Conclusies en aanbevelingen 
 
Hierbij ben ik aangekomen aan het laatste hoofdstuk van deze scriptie. Ik zal hier een 
antwoord geven op de deelvragen, zoals geformuleerd in paragraaf 1.4. Daarnaast zal ik het 
antwoord formuleren op mijn probleemstelling: ‘Welke rol speelt het relativiteitsvereiste bij 
het beroep van concurrenten op artikel 3.1.6 lid 2 van het Besluit ruimtelijke ordening?’ 
De eerste deelvraag zag op de voorwaarden waaronder een concurrent ontvankelijk is bij de 
bestuursrechter. Hiervoor dient men juridisch belanghebbende te zijn, zoals beschreven in 
artikel 1:2 Awb. Dit betekent dat het belang van de concurrent rechtstreeks bij een besluit 
betrokken dient te zijn. Hieraan is voldaan als de concurrenten werkzaam zijn in hetzelfde 
marktsegment en de activiteiten behoren tot hetzelfde verzorgingsgebied. 
De tweede deelvraag zag op de vraag wat het achterliggende belang was van concurrenten 
die een beroep doen op de Ladder. Een concurrent doet er verstandig aan niet het 
concurrentiebelang voorop te stellen, maar bescherming te zoeken in belangen die de voor 
de besluitvorming relevante normen beogen te beschermen.199 In het geval van de Ladder is 
dat aantasting van het ondernemingsklimaat doordat er leegstand ontstaat door het besluit. 
De derde deelvraag ging over de invloed van het relativiteitsvereiste op de Ladder. Deze 
invloed is groot. Het relativiteitsvereiste leidt tot een alles-of-niets situatie. In beginsel krijgen 
concurrenten het relativiteitsvereiste tegengeworpen indien ze een beroep doen op de 
Ladder. Dit komt omdat de Afdeling een strenge relativiteitstoets hanteert. Hierop zijn slechts 
twee ‘escapes’ mogelijk. De eerste is dat het pand dermate bijzondere of locatie-specifieke 
eigenschappen bezit, dat andersoortig gebruik niet of alleen onder zeer bezwarende 
omstandigheden tot de mogelijkheden behoort. Dit criterium is lastig toe te passen in de 
praktijk. Werkbaarder zal de tweede ‘escape’ zijn, namelijk de vrees voor leegstand ten 
gevolge van de voorziene ontwikkeling.  
Hiermee komen we aan bij de vierde deelvraag, namelijk de rol van het leegstandsbegrip. 
Hier is het van belang dat men aantoont dat er sprake is van leegstand in de omgeving van 
het eigen pand, waardoor het ondernemersklimaat verslechtert. Leegstand van het eigen 
pand is niet relevant. Concurrenten dienen voorzichtig te zijn om samen te appelleren. 
Hierdoor is de Afdeling vreemd genoeg geneigd hun panden samen als één te zien,  
                                                





waardoor leegstand bij de ander leidt tot de conclusie dat er sprake is van leegstand binnen 
de eigen panden. 
De laatste deelvraag ziet op de rol van de correctie-Langemeijer. Ook in het bestuursrecht is 
er plaats voor een dergelijke correctie, maar alleen voor de materiële rechtsbeginselen, 
namelijk het vertrouwensbeginsel en het gelijkheidsbeginsel. Omdat er hoge eisen gesteld 
worden aan de toepassing ervan zal hiervoor slechts plaats zijn in uitzonderingsgevallen. 
Wat de Ladder betreft ben ik tot de conclusie gekomen dat het niet aannemelijk is dat aan de 
voorwaarden voor de beginselen voldaan wordt. De correctie-Langemeijer speelt mijns 
inziens geen rol bij een beroep op de Ladder, waardoor de mogelijk nadelige invloed van het 
relativiteitsvereiste nog groter is. 
Ik sluit daarom af met de conclusie dat de rol van het relativiteitsvereiste zeer groot is voor 
een succesvol beroep op de Ladder. Voor zover er niet aangetoond kan worden dat sprake 
is van relevante leegstand, ofwel van locatie-specifieke eigenschappen, zal het 
relativiteitsvereiste aan een inhoudelijk beroep van concurrenten op de Ladder in de weg 
staan. Deze blokkade kan ook niet gecorrigeerd worden met een beroep op de correctie-
Langemeijer. 
Toch acht ik geen plaats voor een herziening van het relativiteitsvereiste ten opzichte van de 
Ladder. Het fungeert nog altijd als een correctiemechanisme, zoals het ook bedoeld is. De 
hierboven geschetste problematiek is een logische uitkomst van de keuze van de wetgever 
voor het recours subjectif. Een andere zienswijze zou een terugkeer betekenen naar het 
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